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Förord 


Sedan mer än tjugo år har SNS Konjunkturråd lagt fram en 
ärlig rapport om läget i den svenska ekonomin med bedömningar 
och förslag 1 den ekonomiska politiken. Rådet har bestått av en 
grupp fristående forskare från den nationalekonomiska discipli- 
nen med varierande sammansättning. Konjunkturrådets rappor- 
ter har som regel haft stort genomslag 1 den offentliga debatten 
och därmed lyckats föra ut begrepp, teorier och resultat från mo- 
dern ekonomisk forskning till en bredare diskussion. 

Allt oftare under senare år har Konjunkturrådet hamnat i slut- 
satsen att Sveriges problem har mer att göra med formerna för 
beslutsfattande än med den ekonomisk-politiska diagnosen. Där- 
med har en diskussion om demokratins innehåll, möjligheter och 
läge blivit central. Inte minst omröstningen om medlemskapet i 
EU ställde demokratifrågorna på sin spets. SNS har därför tagit 
initiativ till att samla en grupp statsvetare för att i form av ett sär- 
skilt Demokratiråd belysa aktuella problem och utvecklingslinjer 
1 den svenska demokratin. Demokratirådet startade sitt arbete 
våren 1994 och denna skrift är dess första rapport. 

Tanken är att Demokratirådet skall utgöra en statsvetenskap- 
lig parallell till Konjunkturrådet vid SNS. Periodiciteten i framti- 
da rapporter är i nuläget en öppen fråga. Vår förhoppning är 
dock att redan denna första rapport skall kunna bidra till en 
vitalisering och förnyelse av debatten kring den svenska politiska 
processens funktionsförmåga och ändamålsenlighet. 

Demokratirådets rapport är ett lagarbete där rådets samtliga 
medlemmar bidragit till samtliga kapitel. Den bygger emellertid i 
långa stycken på egna och andra statsvetares forskning om olika 
aspekter på demokratins funktionssätt som här sammanställts till 
en helhet. Till vissa delar presenteras dock helt ny empiri som 
framtagits särskilt för denna rapport. 

Finansiellt stöd för projektet har erhållits från Sven och Dagmar 
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Saléns stiftelse. I likhet med vad som gäller för alla SNS skrifter 
svarar Demokratirådets medlemmar ensamma för de bedöm- 
ningar och rekommendationer som görs i rapporten. 


Stockholm i april 1995 


Hans Tson Söderström 
VD iSNS 


1 Demokratins dilemman 


Den ljusa och den mörka bilden 


Syftet med denna rapport är att göra en lägesbestämning av till- 
ståndet i den svenska demokratin. Demokratibegreppet är emel- 
lertid ett av samhällsvetenskapernas notoriskt omstridda be- 
grepp. En kritisk granskning av den svenska demokratin kräver 
därför att man först preciserar vad man menar med demokrati.' 
Beroende på vilken utgångspunkt man väljer blir nämligen bilden 
av demokratins läge helt olika. Situationen är närmast paradoxal. 

I det stora perspektivet måste den moderna västerländska de- 
mokratins nuvarande situation betecknas som ljus. Vi kan kon- 
statera att den demokratiska ideologin och dess principer i dag 
står starkare än någonsin i historien. Fler länder än någonsin kan 
betecknas som demokratiska eller på väg mot demokrati. Det 
gäller både länderna inom det forna Sovjetväldet, samt en hel del 
länder i Afrika, Asien och Latinamerika. Även i Västeuropa kan 
vi nu, till skillnad från för bara 20 år sedan, betrakta länder som 
Spanien, Portugal och Grekland som stabila demokratier. I ett 
europeiskt perspektiv såväl som i ett globalt måste självklart Sov- 
jetväldets fall betraktas som en avgörande händelse för demo- 
kratins styrka. Demokratins institutioner, allmänna och fria val, 
rättsstaten och de med demokratin förknippade medborgerliga 
rättigheterna, gör sitt segertåg över världen. 

Inte heller på det ideologiska planet möter de demokratiska 
principerna i dag något motstånd värt namnet. Det finns inte som 
tidigare någon betydande generell antidemokratisk ideologi av 
sådan kraft att den väcker stort folkligt stöd. Både fascismen och 


! Vi vill rikta ett varmt tack till professor Johan P. Olsen och professor Björn-Erik Rasch 
för kommentarer på en tidigare version av detta kapitel samt till de kolleger som deltog i 
den efterföljande diskussionen. 


den totalitära kommunismen kan sägas ha havererat som alterna- 
tiva politiska projekt. Även om flertalet länder, däribland jordens 
folkrikaste, inte kan betecknas som demokratier, är de totalitära 
ideologiernas ställning klart försvagad. I de länder där demokra- 
tin är etablerad förefaller den också vara mera stabil än tidigare. 
I ett brett internationellt och historiskt perspektiv ser det demo- 
kratiska styrelseskicket med andra ord just nu ut att vara vid sär- 
skilt god vigör (Held 1993:13). 

Problemet med denna ljusa bild är att den utgår från att man 
skall bedöma läget i demokratin enbart utifrån om ett antal for- 
mella krav på de politiska institutionernas utformning kan anses 
uppfyllda. Dessa säger tämligen lite om 1 vilken grad även den 
politiska processen skall bedömas som fullvärdigt demokratisk. 
Den mera formalistiska synen på demokratin var och är givetvis 
central i ett läge då demokratins formella institutioner hotas eller 
ifrågasätts. När så inte är fallet, är det intressant att försöka mäta 
demokratin efter ett antal högre ställda ideal som har att göra 
med kvaliteten i den politiska processen.” 

Det är nämligen inte förenat med några svårigheter att finna 
mörkare punkter när vi skall försöka bedöma demokratins aktu- 
ella läge. I det globala perspektivet kan vi konstatera att många 
av de nya demokratierna är politiskt instabila och plågas av etnis- 
ka konflikter och olika slag av religiös intolerans, för att inte säga 
fanatism. Även i kretsen av sedan länge etablerade demokratier 
finns det problem. Det har nyligen hävdats att även dessa står in- 
för stora utmaningar framöver. När det externa hotet mot dessa 
demokratier inte längre är vid handen, blir det svårt att legitime- 
ra styrelseskicket enbart på grund av att det i vart fall är överläg- 
set ”det andra” (kommunism, fascism eller andra former av auto- 
krati). I stället blir det nödvändigt att utvärdera dem i förhållande 
till de existerande normerna i demokratisk teori. Vad kommer att 
hända när medborgarna i de etablerade demokratierna ställer de 


? På engelska har termen ”demokratisk revision” (democratic audit) börjat användas 
(Beetham 1994). En noggrannare tolkning av vad de brittiska kollegerna menar med en 
”revision av demokratin” ger vid handen att de ganska precist syftar på samma sak som 
vi. Ett program för ”The Democratic Audit of the UK” under ledning av bl.a. David 
Beetham finansierat av ”the Joseph Rowntree Charitable Trust” har satts igång och kom- 
mer att publicera sina första rapporter under 1995. 
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styrande till ansvar inför etablerade demokratiska ideal som rätt- 
visa och jämlikhet, för att inte nämna sådant som deltagande, an- 
svar, lyhördhet och självförverkligande (Schmitter 1994)? 

Risken med att enbart se till demokratin som form är att poli- 
tiken blir tom på visioner och därmed på medborgerlig uppslut- 
ning. Var finns numera de stora politiska utmaningarna som kan 
locka till ett konstruktivt engagemang? Vilka krafter kan tänkas 
locka människorna till politiken om den enbart handlar om ett i 
och för sig nödvändigt men oglamoröst gnetsparande? Bristen på 
visioner kan knappast vara orsakad av en brist på problem. Ett 
alltmer alarmerade sådant gäller den ekonomiska utvecklingens 
inverkan på sysselsättningen. Enligt en ledande amerikansk eko- 
nom genererar numera den tekniska och ekonomiska utveckling- 
en inte bara kraftigt ökande inkomstklyftor, utan också ett sam- 
hälle där en växande del av befolkningen får allt svårare att över 
huvud taget finna arbete till löner över fattigdomsnivån (Krug- 
man 1994). Att finna någon lösning på detta dilemma borde kun- 
na fungera som en utav demokratins flera stora utmaningar fram- 
Över. 

Bland de många andra konkreta problemen i de etablerade de- 
mokratierna kan man peka på framväxande rasistiska och natio- 
nalistiska strömningar, ökande politikerförakt, vikande politiskt 
deltagande, bristande kontroll över de offentliga finanserna, väx- 
ande miljöproblem, könsdiskrimering, social segregering, inter- 
nationellt beroende och bristande styrförmåga. 

Detta utmynnar i en problembild som kan sägas liknas vid ett 
slags demokratins predikament. En demokrati förväntas vara väl 
så effektiv eller handlingskraftig som andra mera auktoritära for- 
mer av styrelse, men effektiviteten får inte vinnas på deltagandets 
bekostnad. Därtill kommer ytterligare ett slags restriktion. Vi 
Önskar oss också ett styrelseskick som uppfyller rimliga krav på 
lagbundenhet, dvs. rättsstatens ideal om förutsägbarhet, genera- 
litet och universalism (jfr Algotsson 1993 och Elster 1988). Vår 
syn på demokratin är alltså inte begränsad till själva medborgar- 
styrelsen i snäv bemärkelse, utan innefattar även begreppen 
handlingskraft och rättsstat. Skälet är att en folkstyrelse som inte 
respekterar ett rättsstatsideal och som visar sig sakna handlings- 
kraft av erfarenhet är självupplösande. 
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Kan demokratin leva upp till dessa krav? 


Den moderna folkstyrelsen uppträder i en rad olika varianter. 
Redan en enkel jämförelse mellan Sverige och länder som 
Schweiz, Storbritannien och Förenta Staterna visar att vi konsti- 
tutionellt står inför en betydande mångfald.” Trots artrikedomen 
är det ändå inte särskilt svårt att peka ut ett antal kännetecken 
som gör att Sverige och en rad andra länder kan räknas in i den 
demokratiska familjen. En sådan minimidefinition som har före- 
slagits är följande: Den offentliga maktutövningen (lagstiftande 
och verkställande) skall kontrolleras av personer i valda ämbe- 
ten. Dessa makthavare utses i fria, rättvisa och regelbundet åter- 
kommande val. Praktiskt taget alla vuxna medborgare har rätt att 
rösta och kandidera i dessa val. Alla medborgare är fria att ge ut- 
tryck för sina åsikter, även när det handlar om kritik av de makt- 
havande. Pressfriheten är garanterad, vilket ger medborgarna 
alternativa källor till information. Organisationsfriheten är likaså 
garanterad, vilket ger medborgarna möjlighet att sluta sig sam- 
man och politiskt verka för sina idéer (Dahl 1982). 

En definition av detta slag kan i princip användas för att fast- 
ställa graden av demokrati i ett land.” För att avgöra demokratins 
nivå görs då en sammanvägning av värdet på demokratins olika 
komponenter. Den norm man då utgår från har emellertid karak- 
tär av ett antal minimikriterier. Definitionen är därför 1 första 
hand användbar vid undersökningar av mer eller mindre auktori- 
tära system, där frågan gäller i vad mån de uppfyller de allra mest 
grundläggande villkoren för ett demokratiskt styrelseskick (se 
Hadenius 1992). För vårt vidkommande är därför en sådan defi- 
nition inte särskilt brukbar. Frågan är inte om Sveriges styrelse- 


” Det är dock möjligt att beskriva de väsentliga skiljelinjerna mellan världens demokrati- 
er på ett systematiskt sätt. Den holländske statsvetaren Arend Lijphart (1984) har före- 
slagit att den grundläggande skillnaden bland vår tids demokratier går mellan dem som är 
konsociala och dem som är majoritära. Urtypen för den förstnämnda samförståndsinrik- 
tade modellen är Schweiz, medan den brittiska Westminstermodellen får representera 
den majoritära typen av demokrati. Sverige hamnar här i en mellanposition. 

"Teoretiskt kan man göra skilda prioriteringar och preciseringar, men empiriskt använd- 
bara demokratidefinitioner innehåller nästan alltid en förteckning över politiska institu- 
tioner som tillsammans ger garantier för såväl majoritetsstyrelse som minoritetsskydd. 
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skick kvalificerar sig som demokratiskt i denna minimala mening. 
Därom råder ingen tvekan. Vårt intresse gäller kvaliteten i den 
svenska demokratin. Frågan gäller visserligen var den svenska 
folkstyrelsen kan placeras på en tänkt skala över graden av de- 
mokrati, men uppmärksamheten riktas nu mot de nivåer som lig- 
ger ovanför minimum. För detta ändamål behöver vi ett slags 
mätinstrument med vars hjälp vi kan urskilja egenskaper hos sty- 
relseskicket som kan betecknas som mer eller mindre fullvärdigt 
demokratiska.” 


Idealet: en handlingskraftig demokratisk rättsstat 


Vårt ideal är en handlingskraftig demokratisk rättsstat. Vi vill att 
styrelseskicket skall vara så demokratiskt som möjligt — medbor- 
garstyrelse innebär att medborgarna skall styra sig själva under 
fria och jämlika former — men dessutom motsvara de krav som 
ställs på en rättsstat samt kännetecknas av handlingskraft. För att 
ta ställning till om den svenska folkstyrelsen fungerar tillfreds- 
ställande i denna bemärkelse fordras givetvis en närmare precise- 
ring av dessa värden. Under de tre rubrikerna ovan preciserar vi 
nedan de tretton olika indikatorer vi funnit centrala för att bedö- 
ma och försöka mäta demokratins läge. 


Medborgarstyrelse 


Demokrati som medborgarstyrelse är den politiska metod enligt 
vilken självständigt reflekterande människor under jämlika vill- 
kor först för en diskussion och sedan fattar beslut i de frågor som 
de själva fastställer som gemensamma angelägenheter. I den de- 
mokratiteoretiska litteraturen finns det flera förslag till idealtyps- 
bestämningar av demokratin. En av de mest åberopade definitio- 


” Vår metod är att skapa en idealtypsdefinition av demokrati. En sådan idealkonstruktion 
är ett slags renodling — i just detta fall handlar det dessutom om ett ideal i normativ be- 
märkelse — som kan användas som jämförelsenorm vid granskning av faktiskt existerande 
demokratier. 
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nerna har föreslagits av den amerikanske statsvetaren Robert 
Dahl. I artikeln ”Demokrati som procedur” från slutet av 1970- 
talet preciserar han ett antal kriterier som skall vara uppfyllda i 
en fullständigt demokratisk beslutsprocedur (Dahl 1979; kriteri- 
erna presenteras här i delvis annan ordningsföljd): 


1. Kontroll över dagordningen. Demokrati innebär att medbor- 
garna gemensamt fattar beslut om sitt samhälles framtid. En förs- 
ta förutsättning är givetvis att det över huvud taget finns något att 
fatta beslut om. Den fråga som därmed aktualiseras gäller den 
politiska dagordningens omfattning. 


2. Upplyst förståelse. Demokratin bygger på fri åsiktsbildning 
och ett fungerande offentligt samtal. I den moderna demokratin 
är pluralism 1 massmedia ett centralt värde. Alla medborgare 
skall ha lika möjligheter att själva bilda sig en egen genomtänkt 
uppfattning om vilket utfall som är önskvärt. 


3—5. Effektivt deltagande. Alla medborgare skall ha lika möjlig- 
heter att ge uttryck för sin uppfattning under beslutsprocessen. 
Den sociala representationen 1 partier och i olika beslutande för- 
samlingar är en central fråga. 3) Valrörelserna måste ge medbor- 
garna en rimlig möjlighet att ta ställning till de olika politiska al- 
ternativen. 4) Organisationsväsendet spelar en central roll och 
måste också ge utrymme för effektivt deltagande. 5) Den lokala 
självstyrelsen måste ge möjlighet till effektivt politiskt deltagande 
och lokal autonomi. 


6. Jämlikhet i beslut. I en representativ demokrati fattas besluten 
av valda företrädare. Därmed blir politikernas representativitet 
avgörande. Kan nya grupper i samhället inlemmas i den demo- 
kratiska processen? En utbredd politisk fattigdom kan inte ac- 
cepteras, eftersom alla medborgares ställningstaganden skall 
väga lika när de kollektiva besluten fattas. 


7. Medborgarskap. Demokratin bygger på idén om alla männi- 
skors lika värde. Att vara medborgare är inte endast att ha rättig- 
heter utan också skyldigheter, t.ex. att acceptera demokratiskt 
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fattade beslut. I en demokrati är medborgarnas tolerans mot and- 
ra åsiktsriktningar central. 


Rättsstat 


I demokratin är den offentliga makten underkastad begränsning- 
ar. Dessa motiveras med hänsynen till minoriteter och till den en- 
skildes fri- och rättigheter. Den svenska regeringsformen fastslår 
att den offentliga makten ”utövas under lagarna”. 

För att en stat skall betraktas som en rättsstat måste åtminsto- 
ne tre krav vara uppfyllda. För det första måste medborgarna 
vara tillerkända ett antal grundläggande fri- och rättigheter. För 
det andra måste den offentliga maktutövningen uppfylla krav på 
rättssäkerhet. För det tredje måste den offentliga makten vara or- 
ganiserad enligt principen om maktdelning. 


8. Fri- och rättigheter. En undersökning av 1 vilken mån ett land 
uppfyller kraven på medborgerliga fri- och rättigheter kan upp- 
delas i två led. Den första frågan är huruvida rättigheterna for- 
mellt har införts i lagstiftningen. Den andra frågan gäller hur rät- 
tigheterna fungerar i praktiken. Det kan ofta finnas en stor klyfta 
mellan det formella och det reella medborgarskapet. 


9. Rättssäkerhet. Rättssäkerhetsbegreppet kan uppdelas i fyra 
komponenter (jfr Frändberg 1986): rättslikhet (som värn mot 
diskriminering, dvs. att vissa medborgare står utanför eller över 
lagen); förutsebarhet (som värn mot godtycke, rättsbrist, rätts- 
pervertering och rättsmanipulering); integritet (värn mot våld, 
övergrepp, hotelser och trakasserier) och rättstillgänglighet (som 
värn mot rättslöshet, inga vägar att hävda sin rätt). 


10. Maktdelning. Maktdelningsprincipen aktualiseras för en par- 
lamentarisk demokrati som Sverige inte i första hand i förhållan- 
det mellan lagstiftande och verkställande organ, utan främst i för- 
hållande till den dömande makten. Har domstolarna tillräcklig 
självständighet? Eller mer allmänt: hur står det till med den obe- 
roende rättsliga kontrollmakten i Sverige? 
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Handlingskraft 


I den politiska idéhistorien är det främst antidemokratiska rörel- 
ser och tänkare som förknippas med politisk handlingskraft. 
Inom fascismen har handlingskraften 1 sig blivit föremål för hyll- 
ning och kult. Fascismens starka ledarskap har lyfts fram och 
kontrasterats mot demokratins oförmåga. För oss som värnar om 
demokratin har handlingskraften en helt annan betydelse. Dess 
enda värde ligger i att den är till gagn för medborgarna. Demo- 
kratins institutioner kan också värderas utifrån andra synpunkter 
än de rent instrumentella, men det går inte att bortse från att 
även demokratin ställs inför kravet att åstadkomma resultat. 

Mot denna bakgrund tvingas vi inse att Platons angrepp på de- 
mokratin i Aten fortfarande äger aktualitet. Styrelse genom de 
kunniga framstår alltjämt som huvudalternativet till medborgar- 
styrelsens princip. Det är i själva verket en av de allra främsta ut- 
maningarna mot demokratin att bevisa att den kan garantera en 
styrelse som är effektiv och kompetent. När vi här intresserar oss 
för det politiska systemets handlingskraft finns outtalat en re- 
striktion att effektiviteten inte får nås på medborgarstyrelsens 
bekostnad. Innan vi är beredda att göra avvägningar mellan med- 
borgarstyrelse och handlingskraft måste demokratins minimikri- 
terier vara uppfyllda. Den politiska handlingskraft som 1 detta 
sammanhang avses är således medborgarnas förmåga att genom 
kollektivt agerande under demokratiska former förverkliga ge- 
mensamma mål. Denna förmåga beror givetvis av en mängd fak- 
torer. Vårt förslag till systematik bygger på tanken att de alle- 
sammans kan beaktas under någon av följande tre kategorier: re- 
surser, beslutsförmåga och genomförande. 


11. Kontroll över resurser. Endast den aktör som förfogar över till- 
räckliga resurser kan anses utöva självständig beslutsmakt. Man 
kan tänka sig resurser av många olika slag, men för dagens Sveri- 
ge torde de ekonomiska resurserna vara särskilt betydelsefulla. 


12. Beslutsförmåga. De politiska institutionerna, dvs. valsyste- 
met, riksdagen och regeringsmakten, måste vara så konstruerade 
att de underlättar det kollektiva beslutsfattandet även när åsikts- 
skillnaderna är stora och frågorna komplicerade. 
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13. Kontroll över genomförandet. Det politiska systemet kan välja 
mellan olika slags strategier för att genomföra sina beslut. Ett vik- 
tigt krav är förvaltningsorganisationen inte förvanskar besluten på 
deras väg till medborgarna när de omsätts 1 praktisk handling. 


Vårt realistiska demokratiideal innebär således en utmaning att 
försöka utforma folkstyrelsen så att demokratin innefattar också 
handlingskraft (effektivitet), vilken åstadkoms just i kraft av folk- 
styrelsen och utan att man gör avkall på rättsstatens krav. Med- 
borgarstyrelsen skall kunna fördjupas och dessa krav skall då till- 
godoses med bevarad eller helst ökad handlingskraft och inom 
ramen för en fungerande rättsstat. Frågan är om denna ekvation 
alls är möjlig att lösa. 

Vilka är då problemen med vår demokratidefinition? Det bor- 
de vara möjligt att skapa ett system där fria och jämlika medbor- 
gare genom lag styr sig själva. Problemet är emellertid att vi re- 
dan på det teoretiska planet står inför en hopplös uppgift. Inte 
ens 1 tankevärlden är den perfekta demokratin möjlig. 

Vårt demokatiideal — en handlingskraftig demokratisk rätts- 
stat — rymmer nämligen flera delvis motstridiga värdekomponen- 
ter. Det finns inte någon självklar eller enkel lösning på proble- 
met att utforma styrelseskicket så att man samtidigt beaktar alla 
värdena. Det går inte ens att konstruera någonting så tämligen 
enkelt som en besluts- eller omröstningsmetod som verkligen 
speglar majoritetsviljan. Alla kollektiva beslutsmetoder är på 
rent teoretiska grunder bristfälliga (Hermansson 1990 kap. 7). 


Ett exempel: omröstningsproblemet 

Inte annat än i undantagsfall kan vi räkna med att det finns en enkelt avläsbar 
och entydig folkvilja. Eftersom grundtanken med demokratin är att folkets 
önskemål skall överensstämma med den politik som förs, är det nödvändigt att 
regelbundet anordna omröstningar. Detta kan göras på två olika sätt. Antingen 
kan medborgarna avgöra ett ärende direkt i en folkomröstning eller också ge- 
nomförs omröstningen i två steg, dvs. folket väljer representanter som röstar om 
de enskilda frågorna. Folkomröstningar är i den moderna demokratin enbart ett 
komplement till det senare. Om inte annat så av praktiska skäl är det olämpligt 
att ständigt anordna folkomröstningar. Vi är därför tvungna att i huvudsak för- 
lita oss på att demokratin kan förverkligas med hjälp av ett representativt förfa- 
ringssätt. 
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Vår utgångspunkt är då att omröstningsproceduren, dvs. kombinationen av 
valsystem och sättet att votera i parlamentet, i en ideal medborgarstyrelse skall 
vara ett uttryck för folksuveränitetstanken och behandla alla medborgare som 
jämlikar. Här kan inte de empiriska resultaten från den jämförande författ- 
ningsforskningen fälla utslaget (Sartori 1994). Kan vi då på rent teoretiska grun- 
der fastställa principerna för ett demokratiskt val- och voteringssystem? Eller 
om vi tillåter oss att förenkla och bortser från flera av den representativa demo- 
kratins komplikationer: vilka regler bör gälla för omröstningar i en demokrati? 

Det finns för det första principiella skäl som talar för majoritetsregeln. Argu- 
mentet kan formuleras med hjälp av ett forskningsresultat från den rationalis- 
tiska beslutsteorin.” Utgångspunkten är ett antal krav som vi ställer på en rättvis 
beslutsprocedur. Från demokratisk synpunkt kan det hävdas att ingen av de rös- 
tande skall diskrimineras av själva beslutsproceduren. Den moderna forskning- 
en talar här om att metoden skall uppfylla kriteriet om anonymitet, vilket skall 
förstås som en teknisk motsvarighet till idén om politisk jämlikhet, dvs. att det 
inte skall spela någon roll vem som avlägger en röst. Vi vill också ha en metod 
som är neutral, dvs. inga omröstningsalternativ skall favoriseras av själva proce- 
duren. Förmodligen är vi därtill beredda att lägga till mer självklara önskemål 
som att ett omröstningsalternativ aldrig får missgynnas av att det får ökat stöd 
och att det alltid skall vara möjligt att utse ett vinnande alternativ. Det sista kri- 
teriet är en aning speciellt — det anger ett slags mått på beslutseffektivitet eller 
kollektiv handlingskraft — men de övriga framstår, åtminstone i förstone, som 
uppenbart önskvärda egenskaper hos den beslutsmetod som skall tillämpas i en 
ideal demokrati. Det intressanta är då att den enkla majoritetsregeln är unik i så 
måtto att den är den enda beslutsmetod med alla dessa fyra egenskaper. 

Detta teorem, som bevisades i början av 1950-talet (May 1952), talar starkt 
till förmån för majoritetsregeln, men det erbjuder tyvärr ingen slutgiltig lösning 
på vårt författningspolitiska problem. Den enkla majoritetsregeln är nämligen 
behäftad med en förhållandevis allvarlig brist: den fungerar endast när dagord- 
ningen består av högst två alternativ. För att fungera väl måste majoritetsregeln 
utvidgas så att den rent praktiskt kan hantera fler än två alternativ. När vi har 
att göra med tre eller flera omröstningsalternativ kan vi exempelvis som i Sveri- 
ges riksdag utforma en voteringsordning där vi successivt tillämpar majoritets- 
metoden för att därigenom stegvis komma fram till en slutlig vinnare. Redan på 
1700-talet påvisade emellertid den franske upplysningsfilosofen Condorcet ris- 
ken med s.k. cykliska majoriteter så snart mer än två personer skulle fatta beslut 
med mer än två alternativ på dagordningen. Problemet, som är känt under nam- 
net Condorcets röstningsparadox, innebär helt enkelt att alternativ A förlorar 
mot B som förlorar mot C, som 1 sin tur förlorar mot A. Vad som är majoritets- 
viljan blir därmed godtyckligt därför att det beror på hur voteringsordningen ut- 
formats eller, om man så vill, manipuleras. 


Ö För en vidare analys se Hermansson 1990 kap. 7. 
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Detta problem kom att sysselsätta statsvetare och andra experter på omröst- 
ningsregler och beslutsmetoder i nästan tvåhundra år. En utväg syntes vara att 
försöka undvika Condorcets röstningsparadox genom att använda någon annan 
utvidgning av majoritetsregeln. Om man så vill kan det tolkas som försök att 
rädda demokratin genom att hitta ett annat sätt att förverkliga den allmänna 
principen om majoritetsstyrelse. Ett sådant förslag, som lanserades av Borda, en 
annan fransk tänkare från slutet av 1700-talet, är att tillämpa ett poängberäk- 
ningssystem ungefär som vid schlagertävlingar. Ett annat förslag är att helt en- 
kelt följa flertalsprincipen, att utse alternativet med flest röster även om det inte 
räcker för en majoritet. Det har emellertid visat sig att alla dessa beslutsmeto- 
der är behäftade med andra brister. Vad som blir omröstningsresultatet kan på 
ett eller annat sätt även här manipuleras. Det har inte heller varit till någon 
hjälp att överge tanken att beslutsmetoden måste vara en utvidgning av den 
enkla majoritetsregeln. Även de kollektiva beslutsmetoder som vi inte direkt 
förknippar med demokrati har mer eller mindre grava defekter. 

Den fundamentala insikten att alla kollektiva beslutsmetoder på rent teore- 
tiska grunder är bristfälliga förknippas i dag med nobelpristagaren Kenneth Ar- 
rows namn. Arrow presenterade i början av 1950-talet sin slutsats i form av ett 
omöjlighetsteorem inom ramen för det som kallas välfärdsekonomi. Den prin- 
cipiella betydelsen av Arrows teorem hänger samman med de förhållandevis 
beskedliga krav han ställer på en rationellt fungerande aggregeringsmetod. Som 
exempel kan nämnas att han nöjer sig med att kräva icke-diktatur, vilket givet- 
vis är ett mycket svagare kriterium än anonymitet eller politisk jämlikhet. Trots 
att det för Arrows del således handlar om att formulera minimikrav når han 
fram till den mycket starka och kategoriska slutsatsen att önskemålen rent lo- 
giskt är omöjliga att uppfylla samtidigt. Andra forskare har sedan visat att hans 
teorem är ekvivalent med påståendet att ingen kollektiv beslutsmetod, annan 
än den rena diktaturen, kan göras garanterat immun mot taktikröstning och oli- 
ka former av manipulation. 

Ett par slutsatser kan dras av detta. Allra viktigast är att slå fast att det inte 
finns någon helt perfekt besluts- eller omröstningsmetod. Slutsatsen påverkas 
inte heller av att vi här enbart uppmärksammat beslutsmetoder som rymmer ett 
enda steg. Vår erfarenhet av folkomröstningar kanske får oss att tro att möjlig- 
heten till manipulation och godtycke är mindre i ett representativt system men 
så är det inte.” Därmed kan vi också konstatera att idén om att kunna genom 
aldrig så sinnrikt konstruerade institutioner reglera fram den perfekta demo- 
kratin, att genom rigorösa stadgebestämmelser lösa problemet, är och förblir en 
dröm. Vi tvingas således att göra avvägningar mellan olika värden. En andra 
synpunkt är emellertid att majoritetsregeln fortfarande framstår som ett slags 


7” Det är givetvis möjligt att utforma ett valsystem så att representationen rättvisemässigt 
blir näst intill perfekt men detta löser inte vårt problem att hitta en metod som på ett 
idealt sätt åstadkommer samstämmighet mellan väljarnas uppfattning och fattade beslut. 
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uppenbar lösning. När vi skall välja vilken beslutsmetod som bör användas finns 
mycket som talar för att metoder som är utvidgningar av den enkla majoritets- 
regeln är att föredra från demokratisk synpunkt. 

Till detta argument kommer att det också idéhistoriskt är rimligt att förknip- 
pa demokratiskt beslutsfattande med majoritetsprincipen. När en gemenskap 
skall fatta kollektivt bindande beslut har det, som redan John Locke framhöll i 
Second Treatise of Government, framstått som naturligt att låta majoritetens 
uppfattning fälla utslaget. Det faktum att vi ibland kräver kvalificerad majoritet 
och andra konstitutionella tröghetsfaktorer kan uppfattas som ett slags försäk- 
ring mot nyckfulla förändringar till följd av tillfälliga opinionsförskjutningar. 
Den förhärskande uppfattningen är alltjämt att majoritetsbeslut är naturligt i en 
demokrati. 


Dialogen som den enda möjliga lösningen 


Den politiska idéhistorien kan i mångt och mycket tolkas som ett 
fortgående sökande efter en arkimedisk punkt som skulle kunna 
lösa alla de problem som nämnts ovan. Rader av tänkare har lan- 
serat förslag på konstitutionella eller moraliska principer utifrån 
vilka detaljföreskrifter om hela samhällets uppbyggnad skall kun- 
na härledas. De mest skarpsinniga teoretiska konstruktionerna 
har med rätta blivit berömda. En tankemässig kraftsamling som 
Rousseaus idé om allmänviljan kommer även fortsättningsvis att 
sysselsätta statsvetenskapliga forskare, även om vi förhoppnings- 
vis lärt oss att förhålla oss skeptiska till hans anspråk på att ha 
funnit sanningen. De allra mest storslagna och utopiska tanke- 
konstruktionerna ligger inte längre för oss, men fortfarande har 
vi en svaghet för de enkla lösningarna. Det är som om vi finner ett 
värde, utöver det rent metodiska, i att kunna renodla. 

I dag är det ofta ekonomer som bjuder ut totallösningar för 
samhället härledda utifrån en enda enkel och självklar princip. 
Vår tids ledord är incitamentskorrekta procedurer, dvs. ett cen- 
tralt bestämt och oföränderligt system av belöningar och be- 
straffningar som automatiskt löser problemen ovan (Buchanan 
1995, jfr Myhrman 1994). Själva tankekonstruktionen i en sådan 
ekonomisk ingenjörskonst förutsätter sedan enighet endast om 
två grundläggande antaganden: individuellt nyttomaximerande 
aktörer och ekonomisk effektivitet. 
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Det finns ingen gräns för hur långt man sedan kan driva tanken 
att samhällets institutioner bör vara utformade så att de fungerar 
optimalt. Det vore också konstigt om vi som statsvetare skulle 
ifrågasätta att ekonomer ägnar sig åt det som de är bra på, nämli- 
gen att tillämpa en utomordentligt slagkraftig tankekonstruktion 
på ständigt nya områden. Vår uppgift är att påvisa dess begräns- 
ning genom att själva föreslå något bättre. En väsentlig utgångs- 
punkt är då att ta fasta på de insikter som bland annat den eko- 
nomiska forskningen själv har att erbjuda. Från Arrow har vi 
exempelvis fått lärdomen att idén om incitamentskorrekta be- 
slutsprocedurer aldrig ensam förmår att ge oss någon slutgiltig 
lösning på hur det politiska systemet skall vara utformat. Proble- 
met har en mycket generell räckvidd och gäller inte bara demo- 
kratin utan alla former av kollektivt agerande. Som nyligen visats 
av Gary Miller kan inte heller framgångsrika företag byggas en- 
bart på idén om korrekta incitamentsstrukturer, eftersom detta 
skulle förhindra det nödvändiga interna samarbetet (medarbe- 
tarna skulle bara se till sitt eget bästa och inte till företagets, Mil- 
ler 1992). 

Detta gäller oavsett om incitamentsstrukturen premierar egen- 
intresset eller någon annan personlig preferens. Problemet är att 
det inte är möjligt för någon att besitta tillräckligt mycket och till- 
räckligt korrekt information som krävs för att utforma incita- 
mentsstrukturerna.” Om inte idén om incitamentskorrekta proce- 
durer kan fungera i små (ekonomiska) samhällen som företag, så 
kan den inte heller göra det i det stora samhället (jfr Miller 1993). 
Politik, i betydelsen gemensamt fattade beslut, är nödvändigt inte 
minst för att den ekonomiska marknaden skall fungera väl. Över- 
allt där vi har behov av kollektiva beslutsprocedurer tvingas vi att 
göra avvägningar mellan ibland motstridiga principer eller vär- 
den. 

Demokratiteorin erbjuder således inte heller någon arkime- 


? I mer formella termer kan man beskriva problemet som att de (ledningen) som är tänk- 
ta att konstruera de korrekta incitamentsstrukturerna, aldrig kan kontrollera för assyme- 
trin i tillgången på information i komplexa organisationer. Därmed inte sagt att goda inci- 
tament är oviktiga, bara att detta inte kan vara tillräckligt för att lösa komplicerade koor- 
dineringsproblem. 
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disk punkt. Det finns inte någon enkel princip från vilken vi kan 
härleda lösningar på de konkreta författningsproblem vi nämnt 
ovan. Detta gör att tillvaron blir mer komplicerad än vad många 
av oss kanske hade hoppats. Men frånvaron av enkla lösningar 
bör inte föranleda uppgivenhet. Demokratin ordinerar 1 stället 
fortsatt samtal. Ytterst handlar demokratin om detta, nämligen 
att föra ett samtal myndiga medborgare emellan om sådana an- 
gelägenheter där vi ständigt är tvungna att finna praktiska lös- 
ningar, men aldrig får tro att vi funnit den slutgiltiga sanningen. 
Just förekomsten av ”omöjlighetsteoremet” och de andra pro- 
blem vi pekat på visar att demokratins dilemma inte går att lösa 
genom att finna någon perfekt institutionell lösning som automa- 
tiskt skulle belöna ”det goda” beteendet och bestraffa ”det 
onda”. 

Konflikten mellan t.ex. ”särintressen” och ”allmänintressen” 
kan inte lösas genom mekaniskt utformade institutioner. I stället 
är lösningen att demokratin måste vara så arrangerad att vi ge- 
nom att lyssna till och delta i den politiska dialogen förmår att 
inte bara se till våra snäva egoistiska intressen av besluten, utan 
tvingas att lyfta oss till att begrunda frågorna i ett mera allmän- 
orienterat perspektiv. Dialogens funktion är att vi skall bli mera 
toleranta och upplysta och att detta skall leda till bättre — i bety- 
delsen mera allmänorienterade — politiska beslut. När argumen- 
ten tvingas upp på den offentliga arenan blir det svårt för aktö- 
rerna att bara säga att ”min grupp skall ha mer”. Den offentliga 
diskussionen innebär 1 stället ett tryck att rättfärdiga förslag uti- 
från någon allmän princip om vad som är ett kollektivt problem 
och därför kräver en kollektiv lösning. 

I den demokratiska processen fyller den offentliga dialogen så- 
ledes inte alls enbart en dekorativ eller propagandistisk funktion. 
Tvärtom är den fungerande dialogen central därför att när frågor- 
na förs upp från det privata till den offentliga diskussionen finns 
det starka skäl att anta att mera allmängiltiga argument måste 
presenteras för granskning. Vi har, som den brittiske statsvetaren 
David Miller hävdat, goda skäl att förvänta oss att den offentliga 
dialogen som process förändrar våra preferenser, må de vara ego- 
istiska, fördomsfulla eller snävt partiska, till mera etiskt överväg- 
da argument, vilket givetvis påverkar de offentliga beslutens in- 
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nehåll och karaktär (Miller 1993).” Vissa argument tål helt enkelt 
inte offentlighetens ljus, eller omvänt, den offentliga dialogen bi- 
drar till att ”tvätta” preferenserna (Goodin 1986). Detta kan ock- 
så uttryckas som att vi som individer inför samma problem kan ha 
olika nyttofunktioner beroende på om frågan ställs som privat- 
individuell eller om den ställs som offentlig-kollektiv (Levi 1991). 

Detta kan konkretiseras med hjälp av följande enkla exempel. 
Att delta i landets militära försvar med livet som insats är 1 ett in- 
dividuellt nyttoperspektiv en högst irrationell (och därför oför- 
klarlig) handling. Om frågan bara sågs i detta individuella per- 
spektiv skulle de flesta välja att avstå och landet följaktligen stå 
oförsvarat. Om frågan förs upp på den offentliga dagordningen 
visar det sig emellertid i regel att en majoritet likväl är beredd att 
högst oegennyttigt ställa upp. Våra preferenser ändras i allmän- 
het därför att frågan förs upp till en offentlig dialog och angelä- 
genhet, inte på grund av ett förändrat belöningssystem." 


Att mäta den svenska demokratin 


Demokratidebatten har således givit oss flera viktiga lärdomar. 
Även om demokratibegreppet tillhör politikens mest populära 
honnörsord och med tiden fått ett alltmer uttunnat innehåll är det 
ändå möjligt att precisera begreppet så långt att det kan fungera 
som ett kritiskt analysinstrument. En för oss viktig undersök- 
ningsmetod är att relatera dagens Sverige till generella kriterier 
som härleds ur den internationella demokratidebatten. Vår av- 
sikt är att med utgångspunkt från allmän demokratiteori ställa ett 
antal preciserade frågor om svensk demokrati. Denna rapport 
författas under övertygelsen att man med vetenskapliga metod- 
krav kan dra slutsatser om hur bra eller dåligt demokratin funge- 
rar i ett land. 


”I en mängd psykologiska experiment har man visat att om man ger deltagarna möjlighet 
till kommunikation och samtal om hur givna problem skall lösas, ökar deras vilja att se till 
det gemensamma bästa (allmänintresset) i stället för att bara se till sitt snäva egenintresse 
(se Miller 1993 och där anförd litteratur). 

0 Se vidare Levi 1991 och Rothstein 1994 kap. 5. 
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Debatten har också visat att demokratibegreppet inte låter sig 
reduceras till ett enda värde. Ett demokratiskt styrelsesätt måste 
samtidigt uppfylla flera olika och inbördes delvis oförenliga krav. 
Därmed uppstår demokratins inneboende dilemma som innebär 
att varje demokratiskt samhälle genom en kontinuerlig dialog 
måste hitta en praktisk lösning på dessa avvägningsproblem. 

Hur har Sverige lyckats? Syftet med denna rapport är att be- 
döma om och hur dagens svenska samhälle uppfyller kraven på 
medborgarstyrelse, rättsstat och handlingskraft. Vår ambition är 
att söka mäta detta genom två typer av jämförelse: dels hur den 
svenska demokratin fungerar i förhållande till demokratins nor- 
mer, dels hur vi bedömer utvecklingen, vart trenden pekar. Så 
långt dataunderlaget tillåter försöker vi jämföra dagens Sverige 
med läget under 1970- och 1980-talen. Avsikten är att få ett un- 
derlag för slutsatser om huruvida situationen för svensk demo- 
krati under de senaste årtiondena blivit sämre eller bättre. 

I de följande kapitlen skall frågorna, så långt tillgängliga un- 
dersökningar tillåter, besvaras empiriskt. Därmed kan vi i slut- 
kapitlet ge ett sammanfattande omdöme om i vilken mån dagens 
Sverige uppfyller de krav vi ställt på ett demokratiskt styrelsesätt. 
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2 Medborgarstyrelse 


Medborgarstyrelse, det första av våra demokratiska värden, in- 
nebär att medborgarna styr sig själva under fria och jämlika for- 
mer. Vår inledande precisering av detta värde följer gången i en 
rationell beslutsprocess: medborgarna skall själva bestämma vil- 
ka angelägenheter som skall göras till föremål för politiska beslut 
(kontroll över dagordningen), medborgarna skall ha möjlighet att 
bilda sig en självständig uppfattning i dessa frågor (upplyst förstå- 
else); medborgarna skall ha möjlighet att delta effektivt i besluts- 
processen genom att rösta i de politiska valen (effektivt deltagan- 
de: valrörelser) och gå samman i föreningar (effektivt deltagande: 
frivilliga medborgarsammanslutningar), medborgarnas möjlighe- 
ter att delta effektivt är särskilt angelägna när det gäller utveck- 
lingen på det lokala planet (effektivt deltagande: lokal självstyrel- 
se); varje medborgare skall ha lika möjlighet att delta i beslutsfat- 
tandet (jämlikhet i beslut); och slutligen måste varje medborgare 
tolerera andra medborgares rätt att ha avvikande meningar 
(medborgarskap: tolerans). 


Kontroll över dagordningen 


Det ställer sig inte alldeles enkelt att pröva i vilken utsträckning 
dagens Sverige lever upp till idealet att medborgarna själva skall 
avgöra vilka ärenden som görs till föremål för kollektiva beslut. I 
en representativ demokrati av svenskt snitt är det dock ett mini- 
mikrav att riksdagen har ett avgörande inflytande över den egna 
dagordningen. Om demokratin skall sägas fungera väl, måste fol- 
kets valda representanter ha kontroll över vilka frågor som kom- 
mer upp till behandling i den beslutsfattande församlingen. Idea- 
let med en aktiv riksdag stämmer också väl med ledamöternas 
egna uppfattningar om riksdagens centrala uppgifter. Enligt leda- 
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möterna skall parlamentet både fatta de avgörande samhälls- 
besluten och på ett tidigt stadium förutse kommande samhälls- 
problem (Holmberg och Esaiasson 1988). 

Hur ser då verkligheten ut? Den ovan refererade undersök- 
ningen, vars data är från en enkät med 1985 års riksdagsledamö- 
ter, visade att skillnaden mellan idealet och ledamöternas upp- 
fattning av verkligheten inte var särskilt stor. Medan 85 procent 
svarade ja på att riksdagens centrala uppgift var att ”fatta de av- 
görande besluten för samhällsutvecklingen”, ansåg 65 procent att 
så också var fallet. Ledamöternas förhållandevis positiva uppfatt- 
ning om den egna institutionens ställning bekräftas av annan 
forskning. Från 1970-talet och framåt har det skett en ”återparla- 
mentarisering” av svensk politik; riksdagen har ingalunda varit 
regeringens transportkompani (Sannerstedt och Sjölin 1992). 

Samtidigt har på senare tid riksdagens ställning som aktiv dag- 
ordningssättare kommit att ifrågasättas på nytt. Har verkligen det 
folkvalda parlamentet kontroll över vilka frågor som kommer 
upp till beslut i svensk politik? Maktutredningen pekade på att i 
åtminstone ett fall, nämligen näringspolitiken, var riksdagsleda- 
möternas insats mer reaktiv än aktiv (Jacobsson 1989, jfr dock 
Hinnfors 1994). 

Vi skall inleda granskningen av medborgarstyrelsen med att 
diskutera aktuella tendenser vad beträffar riksdagens relation till 
finansmarknaden, till regeringen och till Europeiska unionen. 
Bilden som tonar fram är allt annat än ljus. 


Marknaden och den politiska dagordningen 


Konsekvenserna av den rådande turbulensen på de internatio- 
nella finansmarknaderna demonstrerar eftertryckligen att mark- 
nadens makt över den politiska dagordningen ökat på bekostnad 
av riksdagens. Om detta sakförhållande kan det knappast råda 
någon tvekan. Däremot kan vi inte instämma med den ofta fram- 
förda uppfattningen att det är aktörerna på de olika marknader- 
na som självsvåldigt tagit sig denna makt. Snarare har makten gi- 
vits dem av ett politiskt system som medvetet eller omedvetet satt 
sig själv i beroendeställning. 

Situationen är närmast den att man från båda håll kommit att 
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syssla med ”fel saker”. De stora upplåningsbehoven innebär att 
marknadsaktörerna tvingas att göra politiska bedömningar, vil- 
ket de inte alltid har kompetens eller legitimitet för att göra. Po- 
litikerna tvingas samtidigt till att göra ekonomiska bedömningar 
av de finansiella marknadernas utveckling, vilket vi inte heller är 
övertygade om är en klok arbetsfördelning. 

Vad som orsakat denna situation är ännu inte klarlagt. Frågan 
är om de folkvalda när de beslutade att avreglera de finansiella 
marknaderna var medvetna om potentiella konsekvenser för 
kontrollen över den politiska dagordningen. Det förefaller allt- 
mer troligt att besluten om avreglering fattades utan den grundli- 
ga beredning som deras dignitet borde krävt (Hansson 1990). 

Ansvaret för att frågan inte genomlystes i den politiska diskus- 
sionen, förefaller, om man skall tro memoarlitteraturen, ligga de- 
lat mellan den dåvarande ledningen av finansdepartementet och 
riksbanken (Feldt 1992). Det har sagts att avregleringen var en 
nödvändig följd av utvecklingen på de finansiella marknaderna, 
men vad vi vet har detta ännu inte visats empiriskt. Att ett system 
läcker är i sig inte ett skäl att avskaffa en reglering. Det beror på 
hur stort läckaget är och vilka effekter regleringarna trots läcka- 
get har. Bara för att det faktiskt smugglas en hel del narkotika 
över gränserna är vi knappast beredda att avskaffa tullpolisen.' 

Att återinföra dessa regleringar är kanske inte möjligt eller ens 
önskvärt. Vi är inte övertygade om att möjligheterna till sekund- 
snabba kapitalrörelser över gränserna är av godo utan tvärtom 
kan orsaka panikartade, dvs. sakligt ogrundade, spekulationer 
mot enskilda länders valutor. Marknadens logik på denna punkt 
skall inte överdrivas. Från olika håll har det framförts argument 
för att införa någon form av skatt för att på så sätt dämpa speku- 
lationsvilligheten. Om detta i dagens internationaliserade ekono- 
mi verkligen skulle låta sig göras är emellertid osäkert. 

Skälen till att de finansiella marknaderna tagit ett så starkt 


! Vi vill påpeka att det när frågan kom upp fanns röster i riksdagen som varnade för vilka 
konsekvenser avregleringarna skulle kunna få för makten över kontrollen av den politis- 
ka dagordningen. När det gäller valutaregleringen varnade dåvarande riksdagsledamoten 
(s), tillika professorn i internationell ekonomi, Bo Södersten upprepade gånger åren 1987 
och 1988 för vilka konsekvenser detta kunde få för den politiska dagordningen. Se riksda- 
gens protokoll 1986/87 nr 132 och 1987/88 nr 122. 
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grepp om den politiska dagordningen är emellertid historia och vi 
väntar, som sagt, fortfarande på att forskningen skall ge oss be- 
sked om hur händelseförloppet skall förklaras. I grunden är dock 
problemet enkelt. Om de svenska väljarna/skattebetalarna/politi- 
kerna gör sig oberoende av att behöva låna stora summor för de 
offentliga utgifter de beviljat sig, minskar radikalt de finansiella 
marknadernas makt över den politiska dagordningen. Den som 
betalar själv bestämmer själv. 

Bakom frågan om marknadens makt ligger givetvis frågan om 
förklaringen till det stora budgetunderskottet. Det förefaller fin- 
nas både teoretiska förklaringar och ett visst empiriskt belägg i 
den jämförande forskningen för att stora budgetunderskott för- 
klaras av fyra faktorer vilka samtliga varit för handen 1 Sverige. 
Dessa är: a) politisk polarisering, b) koalitionsregeringar c) dålig 
kontroll av budgetprocessens utformning och d) konservativa re- 
geringar. I det senare fallet är det enligt teorin genom att sänka 
skatter och skapa skulder som en regering — som i utgångsläget är 
intresserad av låga offentliga utgifter — binder den kommande re- 
geringen — som är intresserad av höga utgifter — vid att spara. 
Detta gäller enligt teorin särskilt om den konservativt dominera- 
de regeringen räknar med att efterträdas av en mer utgiftsvillig 
regering. Med utgångspunkt i en rationell nyttomodell har eko- 
nomerna Torsten Persson och Lars E. O. Svensson kommit till 
följande slutsats: ”En regering som är konservativ i den mening- 
en att den är mindre expansiv än dess (...) efterföljare, kommer 
att ta in mindre skatter och lämna efter sig en större offentlig 
skuldbörda än dess efterföljare skulle önska.”” (Persson & Svens- 
son 1989:240f, jfr Aghion och Bolton 1990 och, för mera empiris- 
ka resonemang, Alesina och Perotti 1993.) 

Däremot, och här finns det anledning att hyfsa den svenska de- 
batten, finns det inga empiriska belägg för att länder med starka 
och med staten sammanflätade intresseorganisationer (korpora- 
tism) skulle ha högre budgetunderskott än deras motsatser (Gar- 
rett och Lange 1991). Andra typiska sådana länder, t.ex. Norge 
och Österrike, har till skillnad från Sverige relativt god ordning 
på sina offentliga finanser. 


? Vår översättning från engelsk originaltext. 
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Konsten att reagera 


Även vad gäller relationen till regeringsmakten tycks det ha in- 
träffat en förändring som pekar mot att riksdagens initiativför- 
måga inte fungerar. På ett par centrala områden har den nuva- 
rande regeringen tillsatt särskilda delegationer för att få fram po- 
litiska initiativ. Vi vill peka på två sådana, nämligen jämställd- 
hetsdelegationen och massmediadelegationen.” 

Dessa delegationer är inte offentliga utredningar av traditio- 
nellt slag som med relativt specificerade direktiv har att komma 
med förslag på lösning av någotsånär väldefinierade problem. 
I stället har de fått utomordentligt breda mandat av regeringen, 
inte minst att komma med uppslag, skapa debatt och ta politiska 
Initiativ inom sina respektive områden, dvs. i klartext att sätta 
den politiska dagordningen. Man kan, till exempel när det gäller 
jämställdhetsdelegationens mandat, fråga sig varför en särskild 
sådan behövs för att ta initiativ och komma med uppslag när Sve- 
riges riksdag i och med valet 1994 slagit världsrekord i andel 
kvinnliga ledamöter. Med andra ord: Vad är det för fel på de folk- 
valda, varför kan inte dessa anförtros att ta initiativ och komma 
med uppslag, dvs. att sätta dagordningen? 

Vi är tveksamma till denna delegationspolitik av flera skäl. För 
det första ser vi dem som ett förstatligande av den politiska dia- 
logen. I stället för en bred debatt om dessa frågor knyts experter, 
opinionsbildare och organisationsföreträdare upp 1 dessa för in- 
syn slutna regeringsorgan. För det andra finns det en risk att par- 
tiernas och riksdagens initiativkraft blockeras just med hänvis- 
ning till delegationerna. För det tredje är deras ansvar oklart. Le- 
damöterna är varken ansvariga för några väljare eller har ansvar 
som tjänstemän/utredare. 

I stället för denna oklara ordning skulle riksdagen kunna ta 
egna initiativ i dessa frågor genom ett nytt slags utrednings- 
institut, förslagsvis kallat Riksdagens Offentliga Utredningar 
(ROU). Utskotten har delvis inlett en sådan ordning genom att 
man ordnat offentliga utfrågningar 1 särskilt viktiga ärenden där 
experter fått belysa någon fråga. Det borde vara angeläget för det 
folkvalda parlamentet att arbeta vidare längs denna linje. Även 


” Liknande organ har inrättats inom näringslivsområdet och försvarspolitiken. 
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de politiska partierna har anledning att vara mer aktiva på denna 
punkt. 


EU och den politiska dagordningen 


Från den 1 januari 1995 är Sverige medlem av Europeiska unio- 
nen. Medlemskapet ställer självklart frågan om kontrollen över 
den politiska dagordningen på sin spets. Rent formellt innebär 
medlemskapet att riksdagen inte längre fullt ut kontrollerar sin 
egen dagordning, utan måste ta ställning till en mängd frågor som 
initieras från EU. 

Om man ser EU som en utrikespolitisk fråga, dvs. en fråga om 
hur Sverige skall komma överens med andra länder, är det en eta- 
blerad lärdom att dessa frågor är tämligen problematiska från de- 
mokratisynpunkt. Detta hänger samman bland annat med kraven 
på sekretess och att regeringar i sina förhandlingar med andra re- 
geringar anses behöva öppna förhandlingsmandat. Enligt folkrät- 
ten och enligt regeringsformen är det regeringen och inte riksda- 
gen som företräder Sverige i EU (prop 1994/95:19 s. 532). 

Det skall först påpekas att EU:s inflytande på den politiska 
dagordningen 1 Sverige skulle ha varit betydande även utan ett 
formellt medlemskap. Det formella medlemskapet innebär som, 
ofta sagts, att man byter stort inflytande över lite till lite inflytan- 
de över mycket. Det sker emellertid också ett annat slags föränd- 
ring av politiken, vilket i en bilaga till konsekvensutredningen for- 
mulerades på följande sätt: ”Integrationspolitiken innebär också 
en politisk strukturomvandling. Nationella beslutsprocesser knyts 
samman på en övernationell nivå i gemensamma institutioner.”” 

Frågan är vad denna politiska strukturomvandling får för kon- 
sekvenser på kontrollen över den politiska dagordningen. Vi vill 
här särskilt belysa att EU i hög grad är styrt av tjänstemän. På det 
konkreta planet handlar det om EU-kommissionens starka ställ- 
ning, framför allt dess initiativrätt. Kommissionärerna, av vilka 
Sverige nu utsett en, utses på fem år och kan månne betecknas 
som EU:s ministrar, men de står inte under något parlamentariskt 


" Om Sveriges inflytande i den europeiska unionen. Bilaga 5 till EG-konsekvensutredning- 
en. Stockholm: Allmänna förlaget 1993. 
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ansvar och är således vare sig direkt eller indirekt folkvalda. 
Kommissionen är i realiteten närmast att betrakta som en 
ämbetsmannaregering. Kommissionens styrka i EU beror på att 
den dels är relativt oberoende av parlamentet, dels att dess roll är 
en blandning av en mängd olika funktioner, t.ex. administrativa, 
programmatiska, medlande, tekniska, krishantering, implemen- 
tering och kontroll.” ”Kommissionen er som sådan et enkeltstå- 
ende fenomen 1 international sammenheng”, skriver dansken 
Peter Nedergaard i en ny bok om EU:s uppbyggnad (1994). 

En stor del av kommissionens arbete, inte minst vad gäller ut- 
formningen av nya regleringar, sker i kommittéer där tjänstemän 
från kommissionen förhandlar med tjänstemän från de olika län- ' 
dernas förvaltningar. I denna eurokrati utformas i stor utsträck- 
ning EU:s politik och därmed vilken dagordning som sätts av EU 
för Sverige. Dessa tjänstemän kan visserligen inte formellt binda 
sina regeringar men de hjälper kommissionen att söka lösningar 
som är acceptabla för regeringarna 1 respektive land. Begrepp 
som ”bureaucratic intermingling”, ”co-operative bureaucracy” 
och ”joint-policy-making-process”, har använts för att karakteri- 
sera beslutsprocessen (Nedergaard 1994). 

Även om EU-tjänstemännen formellt skall tjäna EU och inte 
sina respektive ”hemländers” intressen, är det underförstått att 
här sker ett nationellt inflytande. Detta påpekades också som en 
av fördelarna med ett svenskt EU-medlemskap, dvs. att EU där- 
med skulle rekrytera något tusen tjänstemän från Sverige, vilket 
skulle innebära att Sverige påverkade EU:s dagordning. 

Kommittéväsendet innebär också att det bildas möjligheter för 
betydelsefulla informella tjänstemannanätverk mellan nationella 
tjänstemän och EU-tjänstemän. Enligt en dansk studie innebär 
detta att det uppstår lojaliteter mellan tjänstemän från olika län- 
der och EU-organ. Ett medlemslands hjälp i en situation används 
som bytesvara att inlösas för att hjälpa till i en annan situation. 
Makten över hur denna byteshandel fungerar ligger 1 ”eurokra- 


” Det har nyligen hävdats att EU-parlamentet är starkare än vad som ofta framhållits där- 
för att dess förslag, om de antas av kommissionen, är lättare för ministerrådet att anta än 
att bara modifiera, eftersom bara kvalificerad majoritet behövs för att anta förslag, medan 
modifieringar kräver enighet (Tsebelis 1994). 
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tins” händer och är givetvis svåråtkomlig både för forskning och 
offentlig debatt. 

Om man begränsar sig till kommissionen är antalet akademiskt 
utbildade, dvs. i praktiken handläggande, EU-tjänstemän drygt 
4 000. Om man till dessa lägger de nationella tjänstemän som del- 
tar i kommissionens ca 800 kommittéer och antar att det är tre 
tjänstemän 1 var och en av de femton nationella delegationerna, 
når man upp till summa 40 000 tjänstemän som utgör en slags eu- 
ropeisk fusionsbyråkrati (3 : 15 - 800 + 4 000 = 40 000) (Neder- 
gaard 1994). Man kan med en tillspetsad formulering se EU-med- 
lemskapet som att Sverige nu frivilligt släppt lös 40 000 tjänste- 
män att sätta dagordningen för den politiska debatten. 

Det skall genast sägas att detta starka tjänstemannainflytande 
givetvis balanseras av det politiska inflytandet som statsråden 
kan utöva i ministerrådet och som de svenska ledamöterna i EU- 
parlamentet likaså kan utöva. Inte desto mindre vågar vi säga att 
den kategori som genom EU-medlemskapet mest kommer att 
öka sitt inflytande över den politiska dagordningen i Sverige är 
byråkratin. Detta intryck förstärks av att vi knappast kommer att 
se en traditionell offentlig politisk dialog på europeisk nivå. En 
sådan dialog förutsätter ett gemensamt språk och andelen svens- 
kar som kan läsa eller skriva debattartiklar i de stora kontinenta- 
la dagstidningarna är utomordentligt begränsad. 

Det finns dock de som värderat en utveckling mot ökad makt 
för EU-kommission som något positivt.” Utgångspunkten är då 
att de europeiska demokratierna är alltför svaga för att kunna ta 
itu med de stora problem som uppstått, främst i de offentliga fi- 
nanserna och den stora arbetslösheten. I en stark kommission, 
balanserad av ett i huvudsak kontrollerande men ej initiativ- 


” En sådan är Sveriges dåvarande representant i EFTA:s övervakningsorgan ESA, Nic 
Grönvall, som i en debattartikel hävdat följande: ”Det unika med Europaunionens kon- 
struktion är att regeringsmaktens förslagsrätt har ersatts av en byråkratins exklusiva för- 
slagsmakt — en byråkrati som kan agera utifrån stor integritet, stor sakkunskap och visio- 
ner som inte är tyngda av gammaldags ideologier! Kommissionen är en heterogen byrå- 
kratisk myndighet som fattar kollektiva beslut. (...) Kommissionen, som kollektiv ”rege- 
ring”, har kunnat åstadkomma en politisk kraft som fört Europa framåt. Kommissionens 
exklusiva initiativrätt utgör, lagd i händerna på en kompetent och politiskt medveten 
kommission, en kraftkälla som saknas i de allra flesta nationella demokratier idag.” (DN 
94-05-14) 
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tagande EU-parlament, anser man sig ha funnit embryot till ett 
nytt styrelseskick som skulle kunna lösa de uppenbara problem 
som plågar många av Europas demokratier. Att kontrollen av dag- 
ordningen förskjuts bort från de folkvalda och till tjänstemanna- 
organ kan uppenbart också ses som en fördel. Ett nederlag för 
idén om de folkvaldas kontroll över den politiska dagordningen är 
det dock. 

Vilka institutionella medel har då riksdagen skapat för att del- 
ta 1 det politiska arbetet inom EU? Riksdagen har till sitt förfo- 
gande en nyinrättad särskild EU-nämnd där statsråden skall re- 
dogöra för sina ställningstaganden och vilka initiativ de tar i bl.a. 
ministerrådet. Formellt ger detta riksdagen en rätt till samråd 
över Sveriges agerande i EU.” 

Frågan är i vad mån lösningen med en EU-nämnd också kom- 
mer att innebära ett reellt inflytande för riksdagen. Från Dan- 
mark, som sedan länge haft en liknande konstruktion, finns det 
ny forskning på området att dra lärdomar ifrån. 

De danska erfarenheterna är att den formellt starka ställning- 
en för folketingets ”Markedsudvalg” begränsas av ett par fakto- 
rer. För det första kommer man oftast in relativt sent i besluts- 
gången, 1 regel efter det att den danska förhandlingspositionen 
lagts fast av tjänstemän och behandlats på flera ministerrådsmö- 
ten. Det betyder att man för det mesta enbart har att välja mellan 
att godta eller förkasta den position regeringen valt och att möj- 
ligheterna att påverka inriktningen är liten. Förklaringen, som är 
välkänd från den gängse förhandlingsteorin, är att i det inte anses 
möjligt eller lämpligt att öppet binda sig vid ett precist förhand- 
lingsupplägg innan förhandlingarna går in i ett sista och avgöran- 
de skede. ”Markedsudvalget” får visserligen orientering om 
kommande förslag, men ser sällan de direkta direktiven till för- 
handlarna, vilket kan förklaras av att regeringen har intresse av 
att ha ett så öppet mandat som möjligt för att ha så stor hand- 
lingsfrihet som möjligt (Grgnnegård Christensen m.fl. 1994, 
Gronlund 1994). 


” I konstitutionsutskottets betänkande 1994/95 nr 22 heter det att regeringen ”skall råd- 
göra med nämnden om hur förhandlingarna i rådet skall föras inför beslut som regeringen 
bedömer som betydelsefulla (s. 1, vår kursivering). 
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När det gäller att få kontroll över den nationella dagordningen 
1 EU visar vidare de. danska erfarenheterna att det uppstår pro- 
blem 1 och med att ministerrådsmötena 1 EU är slutna och att 
man inte har rätt att få veta vilken ståndpunkt det egna landets 
representanter intagit, vilket i princip ger regeringen möjlighet 
att bortse från utskottets mandat utan att det upptäcks. I den 
svenska diskussionen har man sagt att statsrådens ställningsta- 
ganden skall bli offentliga, men någon garanti för att så faktiskt 
kommer att ske kan inte lämnas. Huvudintrycket från de danska 
erfarenheterna är dock att det inte är så att ministrarna handlat i 
strid med utskottets eventuella förhandlingsmandat (Grgnlund 
1994:53). 

Den situation som ibland fått kritik från utskottet är när för- 
handlingarna 1 ministerrådet ändrat karaktär under själva minis- 
terrådsmötet, såsom förhandlingar av denna karaktär ofta tende- 
rar att göra. ”Markedsudvalget” har då menat att regeringen bor- 
de ha inhämtat ett nytt mandat i stället för att i den nya situation 
som uppkommit handla på eget bevåg, vilket av tids- och för- 
handlingsmässiga skäl oftast inte varit möjligt (GrÖnnegård 
Christensen m.fl. 1994). 

Kort sammanfattat ger de danska erfarenheterna vid handen 
att systemet med en särskild EU-nämnd är ett steg på väg för 
att öka det nationella parlamentets inflytande över EU:s dag- 
ordning, men likväl en ganska osmidig instans (Nedergaard 
1994:318). En realistisk bedömning är att systemet med en sär- 
skild EU-nämnd 1 sig inte är tillräckligt för att skapa en situation 
där riksdagen har kontroll över den svenska dagordningen i EU. 
I stället talar de danska erfarenheterna för att utskottet blir en in- 
stans där regeringen i efterhand förankrar sitt agerande i EU.” 

Ett alternativ till systemet med enbart en särskild EU-nämnd 
är att de olika riksdagsutskotten förstärktes och att statsråden 
där sökte parlamentarisk förankring för Sveriges agerande i EU. 


? Här finns en konstitutionell problematik, eftersom det är regeringen som folkrättsligt 
företräder Sverige i EU, så måste regeringen också ta det fulla parlamentariska ansvaret 
för sitt agerande. Riksdagen kan således inte formellt binda regeringen vid ett visst age- 
rande, eftersom regeringens ansvar då skulle upphävas. EU-nämnden kan inte fatta beslut 
för hela riksdagen. Man kan emellertid, som konstitutionsutskottet hävdat, ”kunna utgå 
från att regeringen inte kommer att företräda en ståndpunkt som står i strid med vad 
nämnden gett uttryck för i samrådet” (KU 1994/95 nr 22 s. 15). 
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Vi anser att man borde valt en lösning med de ordinarie utskot- 
ten för att möjliggöra ett parlamentariskt inflytande över den 
svenska dagordningen i EU. 

Skälen är, för det första, att detta ligger 1 linje med vår före- 
ställning om en ”arbetande parlamentarism”. Med detta menas 
att regeringen inte bara i efterhand söker stöd av och tolereras av 
riksdagen, utan att även den politiska dagordningen emanerar ur 
riksdagen. För det andra kan man knappast förvänta sig att till- 
räcklig sakkompetens inom de många områden EU reglerar kan 
åtfinnas i en sådan begränsad krets som den nu verkande EU- 
nämnden.” 

EU är i hög grad sektoriellt och det är därför logiskt att den 
parlamentariska förankringen i Sverige också följer sektorerna. 
Detta hänger samman med att vi anser att man inte bör betrakta 
EU-politiken som vore den en utrikespolitisk fråga. Skälet är 
självklart att EU-frågorna i så stor utsträckning kommer att 
handla om reglering av traditionellt inrikespolitiska spörsmål och 
att de ordinarie riksdagsledamöterna därför bör aktiveras 1 EU- 
politiken. Den valda lösningen med en EU-nämnd innebär tvärt- 
emot att ”först i efterhand kommer den sortens frågor, där norm- 
givningsmakten har övergått till ministerrådet, kunna diskuteras 
1 riksdagens utskott. En saklig prövning i utskottsform av stånd- 
punkter i ministerrådet blir därigenom formellt, och förmodligen 
också reellt, utesluten.”!” 

Den nu valda lösningen innebär inte bara ett försvagande av 
riksdagens möjligheter att påverka dagordningen. Den innebär 
också att EU-projektets långsiktiga legitimitet kan undergrävas, 
därför att det kan framstå som en byråkratidriven och okontrol- 
lerad regleringsprocess. EU-nämnden bör som vi ser det finnas 
kvar för övergripande frågor och som en balans mot en alltför 
sektorsorienterad politik, men den sakpolitiska diskussionen om 
Sveriges linje i EU bör ske i fackutskotten. 

Denna del om EU och kontrollen över den politiska dagord- 


” Denna ståndpunkt har framförts i remissyttrande av samhällsvetenskapliga fakultets- 
nämnden i Uppsala till EG-lagsutredningen (SOU 1994:10) författat av docent Sverker 
Gustavsson. 

0 a.a.s. 5. 
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ningen skall avslutas med några rader om EU-domstolen. Svensk 
politik har utmärks av att när det gäller kontrollen över den poli- 
tiska dagordningen har domstolarna spelat en ringa roll. Motsat- 
sen är naturligtvis USA:s högsta domstol som tagit initiativ i en 
mängd politiska frågor, de mest kända är kanske abortfrågan och 
frågan om segregering i skolorna. EG-medlemskapet innebär på 
denna punkt att Sverige direkt underordnas EG-domstolen. 
Denna domstol är visserligen långt ifrån lika aktivistisk som 
USA:s högsta domstol, men den är betydligt mer aktivistisk än 
vad som varit brukligt för domstolarna i Sverige (Bernitz 1992). 
Det kan komma som en överraskning för både svenska politiker 
och allmänheten att en domstol och delvis okända legala princi- 
per kan komma att spela en central roll i vissa frågor när det gäl- 
ler att sätta den politiska dagordningen. 


Upplyst förståelse: det offentliga rummet 


Kravet på upplyst förståelse är grundläggande för den demokra- 
tiska processen. I Parisstadgan 1990, där ESK-länderna gemen- 
samt formulerade demokratins grundsatser, fastslogs att varje 
människa utan åtskillnad har rätt till tanke-, samvets-, religions- 
och trosfrihet, yttrandefrihet, föreningsfrihet samt frihet att delta 
1 fredliga sammankomster. Demokratin bygger på offentlig de- 
batt. Men det finns en oro över att klyftan mellan de vackra or- 
den och dagens realiteter blir allt större. Fungerar dagens Sverige 
verkligen enligt regeringsformens princip om ”fri åsiktsbild- 
ning”? 

Ett centralt begrepp för att tanken om fri åsiktsbildning skall 
kunna omsättas i praktiken är det offentliga rummet. Demokra- 
tin förutsätter en offentlig dialog baserad på vissa samtalsregler. 
Det offentliga rummet gör det praktiskt möjligt att göra något 
tillgängligt för debatt, eftertanke, handling och moralisk-politisk 
förändring (Habermas 1983, Benhabib 1994)."! 


!! I detta sammanhang kan vi endast antyda den internationella debatt om den fria åsikts- 
bildningen och demokratin som förs i Habermas spår (se t.ex. Calhoun 1993, Peters 1993 
och Nussbaum 1994). 
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En tänkbar invändning är att ett begrepp som det offentliga 
rummet leder till en alltför idealistisk tolkning av den politiska 
processen. Är politik inte i stället en kamp mellan intressen där 
endast de råa maktresurserna avgör? Är det inte en orealistisk 
tanke att de politiska besluten fattas genom sakliga samtal där 
endast argumentens kvalitet fäller avgörandet? 

Vårt svar är att det offentliga rummet förvisso är ett ideal och 
att det är en högst öppen fråga i vilken mån idealet är förverkli- 
gat. Det finns många politiska beslut som inte föregåtts av en god 
demokratisk dialog. Men det finns också olika slags politik. I rena 
fördelningskonflikter är politiken ett nollsummespel där den ena 
förlorar vad den andra vinner. Det finns emellertid också politis- 
ka beslut som leder till att allas situation förbättras. Det är i så- 
dana sammanhang som det offentliga rummet har bäst förutsätt- 
ningar att fungera (Majone 1994). 

Enligt idealet borde det offentliga rummet vara öppet för alla 
och alla borde ha samma möjlighet att göra sig hörda. Endast ar- 
gumentens innehåll borde vara utslagsgivande. I praktiken är 
dock inte det offentliga rummet isolerat från omvärlden, Tvärt- 
om medför olikheter i fråga om makt och resurser att vissa per- 
soner och grupper antingen helt stängs ute eller endast hörs svagt 
medan andra är mycket röststarka, : 

Sveriges offentliga rum har i huvudsak genomlöpt samma hi- 
storia som 1 Övriga västeuropeiska stater. För några århundraden 
sedan hade kyrkan ett faktiskt och många gånger även rättsligt 
monopol på makten över själarna. Religionsfriheten och toleran- 
sen är relativt sena uppfinningar i Europas historia. Under 1800- 
talet fick den kyrkliga makten allt starkare konkurrens från 
världsliga intressen, Liberalisering och sekularisering ledde till en 
gryende mångfald i det offentliga rummet. Politiker och andra 
folkledare blev viktiga opinionsbildare i demokratins barndom. 

I dag skulle det vara ännu svårare att peka ut en enda grupp 
med monopol på tankemakten. Konkurrensen om uppmärksam- 
het förefaller tvärtom bli allt hårdare. Ändå är det uppenbart att 
en grupp har skaffat sig en särställning 1 det offentliga rummet. 
Massmedierna spelar 1 dag en avgörande roll för det offentliga 
samtalet. Journalisten uppträder samtidigt som pjäsförfattare, 
aktör, regissör och recensent. 
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Endast ett fåtal personer har möjlighet att själva skaffa sig pri- 
märinformation om de maktprocesser som formar samhällets 
framtid. För den helt dominerande delen av befolkningen är kun- 
skapen indirekt. Tillträdet till det offentliga rummet bestäms i 
hög grad av massmedierna. En stor del av makten över den poli- 
tiska dagordningen vilar hos journalisterna. En bedömning av 
den fria åsiktsbildningen och därmed för demokratins funktions- 
sätt måste därför i betydande utsträckning bygga på en värdering 
av massmedierna och journalisterna. 

Utgångspunkten för vår bedömning är maktutredningens spe- 
cialgranskning av det svenska massmediesamhället (Petersson 
och Carlberg 1990). Frågan är om dess slutsatser fortfarande gäl- 
ler. En jämförelse mellan denna undersökning och dagens förhål- 
landen ger ett femårsperspektiv på förändringarna i det svenska 
massmedielandskapet. Fungerar dagens massmedier bättre eller 
sämre från demokratisynpunkt? 

Maktutredningen konstaterade att det svenska massmedie- 
systemet med utgångspunkt från kravet på mångfald uppvisade 
klara brister. Nyetablering av traditionella dagstidningar har i 
praktiken upphört. Ägandet av den regionala pressen blev allt- 
mer koncentrerat. Medborgarnas valmöjligheter var till följd av 
lokala tidningsmonopol ofta starkt begränsade. Sveriges Radio 
hade ännu en monopolliknande ställning. 

Under de gångna fem åren har situationen när det gäller dags- 
pressen knappast förändrats, åtminstone inte till det bättre. Den 
regionala ägarkoncentrationen är minst lika påfallande och Bon- 
niers dominerande ställning har ytterligare förstärkts. De största 
förändringarna har ägt rum inom etermedierna. Satellit- och ka- 
beltekniken har lett till att hushållen fått tillgång till ännu ett an- 
tal TV-kanaler. Samtidigt hotar dock en maktkoncentration ge- 
nom Stenbecks ökande inflytande över produktion och distribu- 
tion av TV-program. 

Genom den privata lokalradion har även mindre orter fått ett 
starkt ökat utbud av nya FM-stationer. I rent kvantitativt avseen- 
de har därför mångfalden inom etermedia ökat. Fler kanaler le- 
der dock inte självklart till fler åsikter. Det ökade utbudet av TV- 
kanaler och radiostationer har knappast lett till en höjning av 
kvaliteten i samhällsdebatten. Det mest positiva som kan sägas är 
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att det finns en potential för ökad politisk mångfald (och mer 
rockmusik). 

Närradions införande i slutet av 1970-talet innebar att det lo- 
kala föreningslivet fick tillgång till radiosändningar med kort 
räckvidd. Närradion har visserligen utnyttjats för att sprida föga 
rumsrena politiska åskådningar, men innebar ändå en vidgning av 
yttrandefriheten. Det gamla radiomonopolet var definitivt bru- 
tet. 

Maktutredningen konstaterade vidare att det journalistiska 
sättet att beskriva verkligheten undan för undan vunnit insteg 
också 1 andra delar av samhällslivet. Det offentliga samtalet blir 
därmed alltmer präglat av massmedias språk med dess favorise- 
ring av tillspetsning, konkretisering, dramatisering och personifi- 
ering. 

Denna massmediernas dominans i den politiska opinionsbild- 
ningen riskerar leda till att politikens unika drag suddas ut. I vis- 
sa avseenden finns det nämligen en grundläggande motsättning 
mellan massmedias och politikens tolkningsramar. Massmedia 
betonar den enskilda händelsen, medan politiken framhäver 
sambandet mellan händelser och ideologiska helhetsperspektiv. 
Massmedia framhäver personer, medan idéer och principer spe- 
lar en mycket större roll i politiken. Massmedia kräver enkla svar 
på enkla frågor, politiken arbetar med kompromisser och avväg- 
ningar mellan svårförenliga krav. 

Att massmediernas tolkningsramar kan ha mycket negativa 
konsekvenser för den demokratiska dialogen visas i den mediala 
behandlingen av exempelvis invandrare. Massmedierna fokuse- 
rar bevakningen nästan enbart på problem där invandrare är in- 
blandade och på konflikter mellan infödda svenskar och invand- 
rarsamhället (Brune 1990, Diskrimineringsutredningen 1985). 

Undersökningen 1990. var relativt försiktig i sina slutsatser. 
Frågan huruvida mediernas ökade betydelse i det offentliga sam- 
talet totalt sett lett till ökad allsidighet och saklighet lämnades 
öppen. Sedan maktutredningen avslutades har flera nya under- 
sökningar publicerats. De understryker maktutredningens slut- 
satser och ger ytterligare anledning till oro. 

Fyra massmedieforskare har jämfört hur ett antal dagstidning- 
ar skildrade samhälle och politik åren 1925, 1955 och 1987. På tju- 
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gotalet ställdes många frågor, men det gavs få svar. På femtiotalet 
tillhandahölls förståndiga svar på samhällets frågor. På åttiotalet 
hade medierna övertagit en stor del av den sociala och politiska 
kommunikationen och hade upphört att spegla andra kommuni- 
kativa aktiviteter. Tidningarna formulerade själva svar på frågor 
som ingen egentligen ställt. Journalisten hade blivit den främste 
problemlösaren. Journalistiken hade, genom att skriva bort aktö- 
rerna ur sina lägesbeskrivningar, bidragit till ett skapa ett system 
som framstår som opåverkbart (Ekecrantz, Olsson, Pollack och 
Sahlstrand 1994). 

'TV-journalistiken har förvisso lett till att informationsmäng- 
den ökat. Frågan huruvida journalistiken bidragit till att förbätt- 
ra demokratins offentliga rum är mer svårbedömd. En avhand- 
ling kommer till en kritisk slutsats. Televisionens faktaskildringar 
och dokumentärprogram gör anspråk på att ge en bild av san- 
ningen. Men berättartekniken står delvis 1 motsats till demokra- 
tins krav på reflektion, självreflektion och metareflektion och 
kan därmed knappast bidra till ökade kunskaper och fri åsikts- 
bildning (Stoehrel 1994). 

Amerikanska undersökningar har givit tydliga belägg för att 
massmediernas sätt att skildra politiken bidrar till att öka väljar- 
nas cynism och politikerförakt. Individen förvandlas från delak- 
tig medborgare till skeptisk åskådare (Cappella och Jamieson 
1994). Dessa olika slutsatser ger sålunda en ganska mörk bild av 
massmediernas bidrag till demokratins offentliga rum. I själva 
verket är situationen ännu allvarligare. Måttstocken är nämligen 
inte oföränderlig. Kraven på det offentliga samtalets kvalitet 
måste ställas allt högre. Det efterindustriella samhället blir allt- 
mer komplext och kräver ett fortlöpande utbyte av kunskaper 
och erfarenheter. Medborgarnas stegrade anspråk på insyn och 
delaktighet i samhällets beslutsprocesser ställer informationsför- 
medling och debatt inför helt nya utmaningar. Med medlemska- 
pet i EU får den representativa demokratin ytterligare en nivå 
och problemet med insyn och offentlighet får än starkare aktuali- 
tet. Arbetslösheten och statsskulden ställer krav på ekonomiska 
och politiska omprövningar. De svårlösta dilemman som därmed 
aktualiseras fordrar avvägningar, hänsyn och kompromisser. De- 
mokratins framtid är starkt avhängig av ett kvalificerat offentligt 
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samtal. Dagens massmedier har allt svårare att fylla dessa viktiga 
uppgifter. 

Det kan tilläggas att några av massmediernas starkaste kriti- 
ker, enligt maktutredningens undersökning, finns inom medierna 
själva. Flertalet journalister är allvarligt bekymrade över gapet 
mellan ideal och verklighet. Enligt journalisterna bör medierna 
sätta in skeenden i ett större sammanhang, vara en självständig 
kritiker och ge röst åt de svaga. Men endast få journalister anser 
att dessa uppgifter faktiskt fylls av dagens medier. 

Vår tolkning av demokratibegreppet skiljer sig uppenbarligen 
från en demokratisyn som var förhärskande under den svenska 
modellens glansdagar. Tanken på ”servicedemokrati” reducerade 
väljaren till en leverantör av isolerade krav. Vår demokratimo- 
dell ställer högre krav på åsiktsbildningen. Demokratins dilem- 
man och avvägningskrav är inte en angelägenhet enbart för den 
politiska eliten utan för alla medborgare. Ett av det offentliga 
rummets stora problem är därför massmediernas och journalis- 
mens dominans. 

Massmediernas dominerande plats i det offentliga rummet har 
skapat en allvarlig obalans. Med en viss hårdragning kan man 
hävda att det fattas en nivå i den svenska offentligheten. Vi har en 
mediestyrd dagsdebatt och en abstrakt akademisk debatt. Men vi 
saknar i mångt och mycket en viktig mellannivå. Var kan man dis- 
kutera politiskt utvecklingsarbete på medellång sikt? Utred- 
ningsväsendet har förtvinat. Folkrörelserna har inte längre sam- 
ma betydelse som forum för den demokratiska dialogen. Vi har 
knappast några tankesmedjor som i USA eller stiftelser av tyskt 
och österrikiskt snitt. De politiska partierna har inte lyckats fylla 
detta vakuum. Konsekvensen har blivit en utarmning av det of- 
fentliga samtalet. Problemet är inte bara massmediernas styrka 
utan även alternativens svaghet. 

I visst avseende har mångfalden ökat i det svenska medieland- 
skapet. Inte minst framväxten av en ny informationsteknologi bi- 
drar till att öka mångfalden. Tekniken underlättar för små, av- 
gränsade grupper att kommunicera inbördes. Ett exempel är de 
nyhetsgrupper kring aktuella ämnen som snabbt bildas och upp- 
löses på Internet. Tekniska landvinningar gör det här möjligt för 
nya röster att göra sig hörda. 
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Även om mångfalden i sig bidrar till att öka pluralismen så har 
utvecklingen ändå klara risker. Samtalen förs inom avskilda tan- 
kegetton. Medlemmarna förenas av gemensamma symboler, ko- 
der och riter. Problemet är att samtalet förs inom, men inte mel- 
lan kotterierna. En samling välisolerade garderober bildar inget 
offentligt rum. 

Det offentliga rummet har främst varit aktuellt på national- 
statsnivå, i viss mån även lokala samfälligheter. Internationalise- 
ringen och utvecklingen i riktning mot ett globalt medborgarsam- 
hälle gör att begreppet det offentliga rummet snabbt får ökad ak- 
tualitet även i övernationell skala (se t.ex. Rosenau 1990 och 
Wendt 1994). 

Som medlem i EU måste Sverige dessutom ta ställning till den 
europeiska mediepolitikens framtid. De senaste åren folkomröst- 
ningar i Danmark, Irland, Frankrike, Schweiz, Österrike, Fin- 
land, Sverige och Norge visar att stora medborgargrupper står 
främmande eller helt avvisande inför Europeiska unionen. Ett av 
EU:s stora problem är bristen på folklig förankring och demo- 
kratisk legitimitet. Det nära sambandet mellan demokrati och of- 
fentlighet gäller även på europeisk nivå. Först när tillräckligt 
många medborgare känner att de har tillräckligt mycket gemen- 
samt med invånarna i andra europeiska länder finns det förut- 
sättningar för en vital folkstyrelse. Den europeiska demokratins 
framtid är därför 1 högsta grad beroende av huruvida det bildas 
ett offentligt rum som omfattar hela Europa. En fungerande EU- 
demokrati kräver strängt taget en gemensam politisk dialog från 
Kreta till Kiruna. 


Effektivt deltagande: valrörelser 


Den enskilt viktigaste institutionen för effektivt deltagande i 
svensk demokrati är förstås de politiska valen. Genom valhand- 
lingen får medborgarna möjlighet att kontrollera sittande makt- 
havare och att uttrycka preferenser för framtiden. Valen och till- 
hörande valrörelser är i själva verket ett enastående tillfälle att 
utöva den liberala demokratins ideal: självständigt reflekterande 
människor som under jämlika villkor först för en diskussion och 
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sedan fattar beslut i de frågor de själva fastställer som gemen- 
samma angelägenheter. 

I den svenska representativa demokratin har partierna en cen- 
tral ställning. Den högt uppställda målsättningen om effektivt 
deltagande antas uppfyllas enligt doktrinen om det ansvarstagan- 
de partiet. Partierna går till val på specifika program, väljarna tar 
ställning till de olika programmen, partiet (-erna) med starkast 
väljarstöd bildar regering och vid nästa val utvärderas regerings- 
sidan och övriga partier på nytt. 

Enligt svensk tradition är det partiernas uppgift att formulera 
de program som utgör basen för valhandlingen, medborgarna har 
att välja mellan färdiga alternativ snarare än att själva formulera 
angelägna uppgifter för den kommande mandatperioden. Den 
svenska modellen torde i detta avseende representera en ytterlig- 
hetsposition. I andra mindre partidominerade länder, exempelvis 
USA, är det mer legitimt för kandidaterna att vid programformu- 
leringen hänvisa till rådande folkliga opinioner. 

Den svenska traditionen att lägga stor vikt vid sakinnehållet i 
politiken sådant det framträder i partiernas valprogram får ytter- 
ligare en konsekvens för förståelsen av doktrinen om det an- 
svarstagande partiet. Partiernas personliga företrädare som skall 
genomföra programmen — partiledarna och andra valda repre- 
sentanter — tillskrivs underordnad betydelse för väljarnas ställ- 
ningstagande. I bland annat detta avseende kommer det ökade 
inslaget av personval att innebära ett principiellt viktigt brott mot 
tidigare förhållanden. 

Utifrån doktrinen om det ansvarstagande partiet kan två mini- 
mikrav på valrörelserna formuleras: de skall ge relevant underlag 
för en utvärdering av regeringssidans insats under den gångna 
mandatperioden, och de skall ge den nya regeringen ett menings- 
fyllt mandat för den kommande valperioden. En diskussion om 
den svenska valrörelsens ställning som institution för effektivt 
deltagande bör ta sin utgångspunkt från dessa båda krav. 

Låt oss dock till en början konstatera att doktrinen om an- 
svarstagande partier rymmer en rad generella problem som drab- 
bar inte bara Sverige utan också de flesta andra representativa 
demokratier. Väljarna röstar inte enbart på partiernas program, 
mediernas bevakning handlar om ovidkommande ting och parti- 
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ernas program är så sammansatta att väljarna tvingas köpa ett pa- 
ket där man inte accepterar alla komponenter (socialdemokra- 
terna hade som bekant inte majoritetsstöd för att införa löntagar- 
fonderna, amerikanska folket gav inte Reagan mandat för att 
skära ned på välfärdsprogrammen 1980 osv.). Statsvetenskaplig 
forskning har visat att vinnande partier som regel inte har något 
positivt mandat för att genomföra sitt program, som bäst kan par- 
tiet hoppas på ett negativt mandat, att programmet är åtminstone 
accepterat av väljarna (se t.ex. Kelley 1983). 

Men samtidigt som problemen är uppenbara skall också påpe- 
kas att forskningen friar partierna på två viktiga punkter: I åt- 
minstone de auktoritativa dokumenten från valrörelserna (mani- 
fest, TV-debatter) kommer inte partierna med särskilt många 
konkreta löften om utgiftsökningar, och när sådana löften avges 
så infrias de också i allmänhet (Budge, Robertson och Hearl 1987, 
Krukones 1984, Kalogeropoulou 1989). Vidare finns det ett klart 
samband mellan vilka sakområden som det vinnande partiet prio- 
riterar under valrörelsen och hur mycket pengar som anslås till 
respektive område. Genom att notera vad partierna tar upp i sina 
auktoritativa dokument får alltså väljarna en relativt god indika- 
tion på hur partiernas prioriteringar ser ut efter valet (Budge och 
Hofferbert 1990). Något annat vore också förvånande, eftersom 
det tär på ett partis förtroendekapital att lova utan att leverera. 

I förhållande till andra partidominerade representativa demo- 
kratier har svenska valrörelser två organisatoriska särmärken. 

Det första kännetecknet är att nyhetsjournalisterna i framför 
allt TV har haft ovanligt stora förutsättningar att påverka valrö- 
relsernas innehåll. Nyhetsjournalisternas starka ställning bottnar 
1 faktorer som att det har funnits ett fåtal dominerande nyhets- 
medier (framför allt Rapport och TV-Aktuellt), att svenska par- 
tier har haft minimala möjligheter att själva styra innehållet i 
etermedierna (i de allra flesta andra länder får partierna utveck- 
la sina budskap i egenproducerade TV-program) (Esaiasson 
1992) och att den svenska journalistkåren har en ovanligt homo- 
gen uppfattning om hur deras uppdrag skall utföras (Weibull 
1991). 

Det andra kännetecknet är att det finns unikt många institutio- 
ner för direkt åsiktsutbyte mellan partierna och övriga huvud- 
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aktörer. Svenska valrörelser har under hela efterkrigstiden avslu- 
tats med en fristående debatt mellan de ledande partiföreträdar- 
na, och därutöver har det anordnats timslånga utfrågningar med 
respektive partiledare. Inget annat land har en så lång tradition 
av direkta meningsutbyten mellan partierna och ger så rika till- 
fällen för oberoende journalister att pressa politiker på besked i 
olika frågor. 

Det är vår bedömning att det första förhållandet — det bety- 
dande journalistinflytandet — huvudsakligen har varit till men för 
uppfyllandet av de två målsättningarna för valrörelserna, medan 
det senare förhållandet — de institutionaliserade formerna för 
meningsutbyte — har varit ett betydande plus. 

Nyhetsjournalisternas sätt att bevaka politiken tenderar av 
skäl som utvecklades i föregående avsnitt att ge ett snedvridet be- 
slutsunderlag för medborgarna. De direkta meningsutbytena 
mellan politikerna ger däremot medborgarna tillfälle att bilda sig 
en uppfattning om partiernas program för den kommande man- 
datperioden. 

Med hänvisning till doktrinen om det ansvarstagande partiet är 
det befogat att partierna har det avgörande inflytandet över vilka 
frågor som kommer upp till diskussion under valrörelsen. Det 
främsta — enda — argumentet för att nyhetsjournalisterna skall 
vara med och bestämma dagordningen är att partierna därige- 
nom tvingas att tala om sakfrågor och omständigheter som man 
annars skulle smita undan kollektivt. Risken för att partierna kol- 
lektivt underlåter att ta upp vissa ämnen skall vägas mot riskerna 
som är förknippade med den journalistiska arbetsmetoden och 
med den omständighet att journalisterna inte har något ansvar 
för händelseutvecklingen under den kommande mandatperio- 
den. I denna maktkamp mellan journalister och politiker tar vi 
som nämnts partiernas parti. 

Valrörelsen 1994 markerar i detta avseende en positiv utveck- 
ling. Den förändrade mediestrukturen med ett stort antal nya 
etermedier och utökade sändningar i etablerade kanaler innebar 
en marginalisering av de tidigare så dominerande nyhetspro- 
grammen Rapport och TV-Aktuellt. Därigenom fick inget enskilt 
nyhetsinslag lika orimligt stor betydelse som tidigare kunde vara 
fallet. Samtidigt bibehölls, och till och med utökades, antalet till- 
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fällen för medborgarna att möta politikerna i mer debatterande 
fora (jfr Asp 1994). 

Uppfattningen att partierna snarare än nyhetsmedierna bör ha 
det avgörande inflytandet över valdebattens innehåll underbyggs 
även av systematiska empiriska observationer. Vid en granskning 
av valrörelserna 1988 och 1991 visar sig partiernas högst priorite- 
rade valfrågor ha varit mer aktuella för väljarna under de kom- 
mande åren än vad de högst prioriterade frågorna i nyhetsmedi- 
erna var. 


Figur 2.1. Andel väljare som anser att partiernas och mediernas tre 
största valfrågor är viktiga samhällsproblem under de efterföl- 
jande åren (genomsnitt för perioderna 1988-90, 1991—93).'” 


Procent 
90 


— Partiernas tre valfrågor 
SN Mediernas tre valfrågor 
82 


81 


Valår Valår + 1 Valår + 2 


2 Kommentar: Sifforna i figuren anger den summerade andelen väljare som anser att re- 
spektive sakfråga är ett viktigt samhällsproblem. Maxvärdet för varje datapunkt i figuren 
är alltså 300 procent (samtliga intervjupersoner anger att partiernas respektive nyhetsme- 
diernas högst prioriterade frågor är viktiga samhällsproblem). Uppgifterna om nyhetsme- 
diernas sakfrågeprioriteringar är hämtade från Kent Asps återkommande medieunder- 
sökningar vid Göteborgs universitet. Uppgifterna om partiernas sakfrågeprioriteringar 
har samlats in av forskningsprojektet ”Partiernas opinionspåverkan”, som leds av Peter 
Esaiasson. Data om väljarnas uppfattningar om viktiga samhällsproblem (en öppen frå- 
geformulering) samlas in av de av Sören Holmberg och Lennart Weibull ledda SOM-un- 
dersökningarna vid Göteborgs universitet. 
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I figur 2.1 har vi tagit fasta på de tre högst prioriterade sakfrågor- 
na i nyhetsmediernas respektive partiernas valdebatt (manifest 
och partiledardebatt). Därefter har vi undersökt hur stora ande- 
lar av väljarna som ansåg de olika frågorna vara viktiga samhälls- 
problem under de kommande åren, dels månaderna efter valet, 
dels ett respektive två år efter valet. Slutsatsen är enkel: den som 
enbart följer partiernas valdebatt får en bättre uppfattning om 
framtidens angelägna samhällsproblem än den som enbart följer 
mediedebatten. 

Inom denna huvudregel finns det förstås bättre och sämre val- 
rörelser. Vi hävdar att när det gäller att förse den kommande re- 
geringen med ett välgrundat mandat är 1988 års valrörelse en av 
de sämsta under överskådlig tid. Mediernas snedvridning genom 
bland annat uppmärksamheten på Ebbe Carlsson-affären och 
den ensidiga koncentrationen på miljöfrågorna är väl känd. Men 
inte heller partierna lyckades överhövan väl att förbereda väljar- 
na på de kommande angelägna problemområdena. Väljarna fick 
ingen föraning om den kommande ekonomiska krisen och om 
den kraftigt ökande arbetslösheten. 

1991 års kampanj var i detta avseende bättre. Medborgare som 
tog fasta på innehållet i partiernas valmanifest och politikernas 
uttalanden i avslutningsdebatten fick en föreställning om vad 
som skulle komma att hända. Figur 2.2 demonstrerar att de frå- 
gor som partierna prioriterade i valdebatten 1991 efter hand be- 
traktades som allt viktigare av väljarna medan 1988 års frågor 
sjönk i uppfattad betydelse. 

Tilltron till slutsatserna stärks ytterligare av att de observerade 
mönstren är än tydligare i samband med valet 1994. När analy- 
serna prövas på 1994 års valrörelse — i skrivande stund finns för- 
stås enbart data från väljarnas uppfattningar månaderna efter va- 
let — framkommer att i synnerhet partierna men även nyhetsme- 
dierna lyckades bättre än vid tidigare undersökningstillfällen 
med att prioritera frågor som stå i samklang med väljarnas upp- 
fattningar om viktiga samhällsproblem. Valrörelsen 1994 marke- 
rade även i detta avseende en positiv utveckling. 

Jämförelsen mellan valrörelserna föranleder ett par kommen- 
tarer. För det första är det ett positivt tecken att såväl partier som 
nyhetsmedier tagit lärdom av misstagen från 1988, systemet har 
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Figur 2.2. Andel väljare som anser att partiernas tre största valfrågor var 
viktiga samhällsproblem under de efterföljande åren. 


Procent 
100 
— 1988 års valfrågor 
”"" 1991 års valfrågor 
93 


Valår Valår + 1 = Valår + 2 


Källor: se figur 2.1. 


fungerat självkorrigerande. För det andra kan det hävdas att 
doktrinen om det anvarstagande partiet fungerade även 1988. 
Det värsta syndarpartiet, socialdemokraterna, drabbades hårt vid 
valet 1991. Väljarna hade inte förberetts på krispaket, skattere- 
former, avregleringar av mediemarknaden och EU-ansökningar, 
och det straffade sig. 

Vår allmänna slutsats är att valrörelserna fungerar acceptabelt 
som institution för effektivt deltagande och att utvecklingen har 
gått 1 positiv riktning hittills under 1990-talet. Särskilt betydelse- 
fullt är att partier och nyhetsmedier visat förmåga att korrigera 
tidigare misstag. Vidare är traditionen med direkta meningsutby- 
ten mellan partierna en styrka för den svenska representativa de- 
mokratin som bör vårdas väl. En avslutande fri debatt mellan 
partiledarna utan närmare inblandning från journalisterna mar- 
kerar att det är partierna som har huvudansvaret för den kom- 
mande mandatperioden. 
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Samtidigt finns det anledning peka på brister, svagheter och 
problem som måste uppmärksammas inför framtiden. Väljarna 
är kritiska gentemot partiernas sätt att driva valagitation, i syn- 
nerhet mot tendenserna till ”käbbel” (Gilljam och Holmberg 
1993). Det som uppfattas som käbbel är troligen den politiska de- 
battens tre typiska ingredienser: att skylla ifrån sig, att hålla mot- 
ståndarna som skyldiga för alla negativa händelser och att ta åt 
sig äran för allt positivt som inträffar. Att begära att politikerna 
helt skall upphöra med dessa verksamheter och i stället börja ar- 
gumentera på matematikseminariets villkor är fåfängt och knap- 
past heller önskvärt — under hela 1900-talet har partierna ägnat 
mer tid åt att kritisera varandra än åt att utveckla egna positioner 
— men det borde ligga 1 partiernas eget intresse att debattera på 
ett för medborgarna mer lättillgängligt sätt. 

Den nya mediestrukturen som har uppstått kan tänkas öka 
klyftorna mellan en intresserad valmanskår och en marginalise- 
rad grupp av ointresserade röstskolkare. Det är viktigt att valde- 
batten inte utvecklas till ett forum för initierade utan att det finns 
relevant information i en mångfald av kanaler. 

Partiernas tolkning av doktrinen om det ansvarstagande parti- 
et lägger ansvaret för framtagande av program på den egna orga- 
nisationen. Medborgare utan personlig kontakt med partiväsen- 
det har små möjligheter att utöva inflytande. En större öppenhet 
under förberedelserna av valrörelserna — det kan gälla både kan- 
didatnominering och programformulering — skulle sannolikt stär- 
ka partiernas legitimitet. 

Valrörelsen som institution klarar de kortsiktiga frågorna hygg- 
ligt men är avsevärt mindre lämpad för långsiktiga och komplexa 
problem. Uppenbart är att vi aldrig röstade om övergången från 
agrarsamhälle till industrisamhälle. Men det finns också andra ex- 
empel. Miljöforskarna har demonstrerat att sammansatta pro- 
blem som växthuseffekten svårligen kan lösas via valrörelsedis- 
kussioner. Än mer konkreta exempel är att flera av grunddragen i 
dagens samhälle aldrig varit uppe till diskussion under valrörelser- 
na: bilsamhället, mediesamhället och det mångkulturella samhäl- 
let (trafikfrågor, mediefrågor och invandrarfrågor har alltid haft 
en undanskymd plats i valdebatterna) (Brandorf, Esaiasson och 
Håkansson 1994). Samtliga dessa grundläggande samhällsföränd- 
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ringar har föregåtts av politiska beslut som aldrig ventilerats i val. 

I dagsläget har politikerna begränsade förutsättningar att tän- 
ka långsiktigt och förutse problemen innan de blir akuta, och ny- 
hetsmedierna är dem knappast behjälpliga i arbetet. Denna svag- 
het är ännu ett stöd för tesen om avsaknaden av kvalificerad de- 
batt på medellång sikt. Svensk demokrati behöver fler institutio- 
ner för reflekterande eftertanke. 


Folkomröstningar 


Folkomröstningen om svenskt EU-medlemskap gav medborgar- 
na ytterligare ett tillfälle att utöva effektivt politiskt deltagande 
under 1994. Med totalt fem folkomröstningar är detta institut re- 
lativt oprövat i vårt land. Visserligen finns det länder som aldrig 
haft några folkomröstningar men det finns åtskilliga länder som 
haft avsevärt många fler än Sveriges fem. 

Folkomröstningsinstitutet har genom åren behandlats vårds- 
löst av Sveriges politiker. Omröstningarna har 1 allmänhet före- 
gåtts av dubiösa dribblingar för att säkra en önskad valutgång. 
Anmärkningsvärt är att omröstningar med tre alternativ, som till- 
lämpades vid både pensionsomröstningen 1957 och kärnkrafts- 
omröstningen 1980, inte har förekommit 1 andra västländer under 
efterkrigstiden (Gilljam 1994).” Manipulerandet med flera om- 
röstningsalternativ är en föga hedrande svensk specialitet. 

EU-omröstningen kan i mindre utsträckning kritiseras för 
politisk manipulation. Den kanske allvarligaste kritiken gäller 
turordningen mellan de fyra ansökningsländernas omröstningar. 
Ordningen med först Österrike, därefter Finland och Sverige och 
sist Norge var den bästa tänkbara för den som ville praktisera en 
dominostrategi för att övertyga om medlemskapets fördelar. San- 
nolikheten att just denna turordning skulle ha uppkommit vid ett 
slumpmässigt förfarande är bara 4 procent. Ur demokratins syn- 
vinkel hade det varit mer tilltalande att antingen avhålla omröst- 
ningarna samtidigt eller att lotta fram turordningen bland åt- 
minstone de nordiska länderna. 


P Enda undantaget är en dansk omröstning om sänkt rösträttsålder 1953. Alternativen i 
den danska omröstningen var: bibehållen 25-årsgräns, en sänkning till 23 år och en sänk- 
ning till 21 år. Måhända typiskt för folkomröstningar fick mittenalternativet starkast stöd. 
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Tillgängliga undersökningar ger annars ett förhållandevis gott 
betyg åt den svenska EU-kampanjen. I jämförelse med den åt- 
skilligt mycket mer tidsutdragna norska kampanjen, där de båda 
sidorna snabbt intog låsta positioner och där det av allt att döma 
förekom mycket lite sökande argumentation, bedrev huvudaktö- 
rerna en återhållen och sansad debatt. På väg hem från valloka- 
lerna var också medborgarna mer positiva till folkomröstningsin- 
stitutet än efter kärnkraftsomröstningen 1980 (Holmberg 1994). 

Medborgarna har vid båda de senaste folkomröstningarna ta- 
git uppgiften på allvar. Välbesökta studiecirklar kring energifrå- 
gor och europeiskt samarbete vittnar om högt uppställda ambi- 
tioner. Ställda inför den enda rimliga valsituationen i en folkom- 
röstning — två klara huvudalternativ, ja eller nej — angav också de 
allra flesta medborgare sin uppfattning i sakfrågan. Valdeltagan- 
det i EU-omröstningen var 83,3 procent, bara knappt 4 procent- 
enheter lägre än i riksdagsvalet 1994. Vid kärnkraftsomröstning- 
en 1980 röstade endast 75,6 procent av valmanskåren, drygt 15 
procentenheter färre än i riksdagsvalet 1979. Det finns fog för att 
påstå att medborgarna i samband med folkomröstningarna upp- 
trätt mer demokratiskt konsekvent än vad deras valda represen- 
tanter gjort. 

Mycket talar för att folkomröstningar under rätta omständig- 
heter — viktiga frågor och, framför allt, ingen uppenbar politisk 
manipulation — bidrar till att stärka dialogen och ansvarstagandet 
medborgarna emellan. Ett riktmärke att hålla sig till kan vara att 
varje generation vid något tillfälle skall få chansen att själv ta an- 
svar för ett centralt politiskt beslut. 

Ett lämpligt nästa tillfälle för politikerna att återlämna besluts- 
fattandet till väljarna förefaller att vara utfallet av 1996 års rege- 
ringskonferens om EU:s framtid. En sådan folkomröstning förut- 
sätter förstås att alternativen formuleras 1 substantiella termer 
och inte läggs fram som svårgenomtränglig juridisk prosa. Kravet 
på att formulera ett begripligt förslag får den inte ointressanta bi- 
effekten att politikerna tvingas skärpa sig. När slutprodukten 
från förhandlingarna skall utsättas för hårdast möjliga prövning 
duger det inte att tala dimhöljt om stora samhällsförändringar. 

Vi föreslår att Sverige, när överenskommelsen om Europeiska 
unionens framtid är klar, skall arbeta för en samtidig folkomröst- 


51 


ning i samtliga medlemsländer. Omröstningen skall vidare ge- 
nomföras enligt principen en medborgare, en röst. Det är inte 
Europas stater utan dess medborgare som skall avgöra EU:s 
framtid. Förslaget skall anses antaget om en majoritet av EU-län- 
dernas medborgare röstar ja oberoende av nationalitet. En sådan 
folkomröstning skulle kunna utgöra startpunkten för en verkligt 
länderövergripande demokratisk dialog och samtidigt övertyga 
om att politikerna menar allvar med talet om att stärka det med- 
borgerliga deltagandet i den europeiska politiken. 


Effektivt deltagande: frivilliga medborgar- 
sammanslutningar 


Förutsättningen för att medborgarna skall vara just medborgare 
och inte anonyma och atomiserade individer är att det finns ge- 
mensamma mötesplatser i samhället. Härvidlag är det organise- 
rade föreningslivet av största betydelse. Frivilliga medborgarsam- 
manslutningar tenderar att befrämja den demokratiska dialogen 
människor emellan. I Sverige har medborgarsammanslutningar- 
na till och med kallats för skolor i demokrati och allmänanda. 

Som Robert Putnam visat i sin redan klassiska studie av demo- 
kratin i Italien är det genom ett aktivt deltagande 1 det frivilliga 
organisationsväsendet som det kan skapas förtroende och tillit, 
vad som benämnts socialt kapital, medborgarna emellan. Medan 
marknader enligt gängse ekonomisk teori bygger på incitament, 
bygger demokrati på tillit. Enligt Putnam är det i dessa frivilliga 
institutioner som den demokratiske medborgaren skapas. Det är 
förekomsten av socialt kapital som utgör en förutsättning för en 
fungerande demokrati. Intressant nog visar det sig också utgöra 
en Förutsatnane för en stark ekonomisk utveckling (Putnam 
1993). 


M Uttryckt i ekonomiska termer: Ju mer socialt kapital i samhället desto lägre blir trans- 
aktionskostnaderna i ekonomin, dvs. de kostnader som är förbundna med att se till att av- 
tal hålles. Konkret handlar det om ifall ekonomiska uppgörelser kan bekräftas genom ett 
handslag mellan personer som sedan länge litar på varandra, eller om man behöver tjog- 
vis med advokater, bankförsäkringar eller andra mera fysiskt påtagliga garantier för att 
våga inlåta sig på affärsuppgörelser. 
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Frågan vi ställer är huruvida dagens civila medborgarsamman- 
slutningar — folkrörelserna och föreningslivet — är kapabla att 
skapa det nödvändiga sociala kapitalet hos medborgarna. Det 
saknas förvisso inte varningsrop i debatten. Medlemsaktiviteten 
sägs sjunka, professionalismen öka och medlemskapet påstås 
vara mer instrumentellt än tidigare. Här finns också problem med 
att olika grupper och intressen är olika starkt organiserade. En 
central fråga är om de nya grupper och intressen som uppstått i 
det svenska samhället kan inlemmas i den demokratiska proces- 
sen, eller om den är så förstelnad att de utestängs. 

Vår utvärdering av tillståndet för de civila medborgarsamman- 
slutningarna baseras i huvudsak på data insamlade av SCB och 
maktutredningen samt en mindre undersökning initierad av oss 
(Norén 1995). Vi inriktar oss på medborgarnas subjektiva känsla 
av samhörighet med det civila samhällets organisationer, delta- 
gande och engagemang i föreningslivet samt på framväxten av 
nya sammanslutningar.” 


Medborgerligt stöd 


Så gott som samtliga svenskar är medlemmar 1 åtminstone någon 
intresseorganisation, förening eller aktionsgrupp. Organisations- 
graden bland fackföreningarna är den högsta i världen. Staten 
lämnar betydande bidrag till allehanda typer av frivilligorganisa- 
tioner. Av dessa skäl har många dragit slutsatsen att stödet för de 
civila sammanslutningarna är starkt bland medborgarna. 

De två mest utförliga studierna på området, genomförda 1987 
och 1992, visar dock att medborgarnas känsla av samhörighet 
med frivilligorganisationerna är relativt svag och i avtagande (Pe- 
tersson, Westholm och Blomberg 1988, Häll 1994). Jämförelsevis 
många medborgare uppger sig känna samhörighet med idrottsrö- 
relsen, miljörörelsen, humanitära hjälporganisationer och freds- 
rörelsen. Även dessa organisationer får dock vidkännas ett suc- 
cessivt försvagat stöd. Historiskt dominerande sammanslutningar 
som frikyrkorna, nykterhetsrörelsen och fackföreningarna, lik- 


1 Vi kan här tacksamt notera att SCB varit förutseende nog att tidigt samla in data om 
svenskarnas ”gemenskapsbehov”. 
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som även flera av de nyare organisationerna som bildades på 
1960- och 1970-talen, har 1 dag relativt svag förankring bland 
medborgarna. 

Den allmänna slutsatsen att dra är att det finns ett negativt 
samband mellan organisationens ålder och allmänhetens stöd: ju 
äldre organisation, desto svagare stöd. Om trenden fortsätter 
kommer flera av de äldsta organisationerna att ha förlorat sitt 
mesta stöd 1 början av 2000-talet. 

Resultaten från de båda undersökningarna tyder på att klass- 
tillhörighet inte längre är den enda vattendelaren i fråga om 
känslan av samhörighet med det civila samhällets sammanslut- 
ningar. Det finns också intressanta skillnader mellan män och 
kvinnor och mellan generationerna. Fackföreningarna står star- 
kast bland män och bland äldre. Studieförbunden har sina star- 
kaste försvarare bland medelålders kvinnor. Konsumentkoope- 
rationen får starkast stöd bland äldre medborgare, medan 
idrottsrörelsen är starkast förankrad bland yngre män. Nykter- 
hetsrörelsens ställning är påtagligt generationsbunden med ett 
succesivt sjunkande stöd bland yngre. Tjänstemän, medelålders 
(35-64 år) och, i synnerhet, kvinnor känner närmare anknyt- 
ning än andra medborgare till icke-klassbaserade organisationer 
som miljörörelsen, humanitära hjälporganisationer och freds- 
rörelsen. 

De framväxande generations- och könsskillnaderna utgör 
inget hot mot frivilligsammanslutningarna som sådana. Att ål- 
ders- och könsfaktorerna börjat slå igenom är dock en allvarlig 
varningssignal för flera av de äldsta och mest omhuldade organi- 
sationerna som brukar tillskrivas den största betydelsen för sam- 
hällslivet. 


Medlemskap och engagemang: föreningslivets vitalitet 


Att de traditionella sammanslutningarna har svårt att vinna stöd 
från medborgarna innebär inte nödvändigtvis att även det så vik- 
tiga sociala kapitalet håller på att smälta samman. Det kan myck- 
et väl vara de specifika sammanslutningarna snarare än demo- 
kratin som står inför problem. Ett mer kritiskt test av den sociala 
kapitalackumulationen i Sverige är att granska medborgarnas 
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samlade benägenhet att förenas i sammanslutningar. Föredrar 
svensken numera att aktivera sig på egen hand framför att gå 
samman med andra?!” 

Historien lär oss att svenskarna är ett folk av föreningsmänni- 
skor. Den långsiktiga trenden har varit att frivilligorganisationer- 
na har vuxit i både antal och medlemstal. På senare år har visser- 
ligen sammanslutningar som Röda korset, kvinnoorganisationer 
och de traditionella frikyrkorna förlorat medlemmar. Men i gen- 
gäld har andra frivilligsammanslutningar som invandrarkyrkor, 
pensionärsorganisationer, idrottsföreningar, miljöorganisationer, 
bostadskooperativ samt även fackföreningar vuxit i medlemstal. 
Problemen med det civila samhällets sammanslutningar har såle- 
des inte 1 första hand att göra med medborgarnas benägenhet att 
formellt ansluta sig till det gemensamma föreningslivet. 

Det problematiska i sammanhanget har i stället att göra med 
medlemmarnas engagemang och deltagande. Även om vi får för- 
lita oss på ett begränsat datamaterial finns ändå vissa slutsatser 
att dra. Vi vet att engagemanget ökade överlag mellan 1978 och 
1984. Under denna period steg andelen medlemmar som deltog i 
åtminstone någon organiserad sammankomst från 62 till 76 pro- 
cent, medan andelen mycket aktiva bland medlemmarna (minst 
tolv sammankomster per år) steg från omkring 15 procent till 20 
procent (SCB 1992a). En rimlig slutsats är att det samlade socia- 
la kapitalet ökade under denna period. 

En jämförelse mellan 1987 och 1992 visar dock att den positiva 
trenden 1 fråga om medlemmarnas deltagande har brutits. Enga- 
gemanget sjunker inom flertalet typer av sammanslutningar. Inte 
minst anmärkningsvärt är att flera av de organisationer som väX- 
te snabbt i början av 1980-talet nu har börjat förlora förmågan att 
engagera medlemmarna (Häll 1994). Numer ägnar den genom- 
snittlige medborgaren mindre än en timme per vecka åt det civila 
samhällets sammanslutningar (SCB 1992b). 

En starkt bidragande faktor till det sjunkande engagemanget 
och deltagandet under senare år är att andra typer av organisato- 


!6 Svensken är dock enligt tillgängliga undersökningar på intet sätt ensammare än förut. 
Flera studier visar att medborgarna allt oftare sammanträffar med släkt och vänner (Frit- 
zell och Lundberg 1994). Sammanträffandet med släkt och vänner är, erhuru trevligt, lik- 
väl inte att se som ett bidrag till det ”sociala kapitalet” i den här använda meningen. 
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riska arrangemang har börjat att konkurrera med föreningsmo- 
dellen. Ett sådant exempel är de privata gym som har dragit till 
sig medlemmar från idrottsrörelsen (Norén 1995). Numer finns 
det också fler sätt att uttrycka ett intresse för samhälleliga pro- 
blem än att gå med i en förening. 

I den skärpta konkurrenssituationen är det föga förvånande att 
organisationerna börjat erbjuda förmåner, ”fringisar”, för att be- 
hålla medlemmarna. För demokratins del är den avgörande frå- 
gan huruvida prioriteringen av att förse medlemmarna med ma- 
teriella förmåner påverkar förmågan att bygga upp socialt kapital 
(Ahlén 1990). Det finns en uppenbar risk att sammanslutningar- 
na blir mindre värdefulla demokratiskolor — skapare av samhälls- 
anda —i takt med att verksamheten inriktas på att övertyga om att 
medlemskapet är ekonomiskt lönsamt. Om organisationerna för- 
vandlas från folkrörelser till försäkrings- och handelsbolag, för- 
svinner den för demokratin positiva sidoeffekten av sammanslut- 
ningarna. 

Det finns också andra oroande tendenser i det civila samhällets 
sammanslutningar. Även om könsskillnaderna i fråga om delta- 
gande och engagemang har minskat är de fortfarande märkbara. 
Männen har högre organisationsgrad, är aktivare och har fler 
maktpositioner (Häll 1994, Petersson, Westholm och Blomberg 
1988, SOU 1990:44). Till och med i kvinnodominerade organisa- 
tioner är det ovanligt med kvinnor på de högsta förtroendepos- 
terna. 

Medelklassen (tjänstemännen) är fortfarande mer organiserad 
och mer aktiv än arbetarklassen i allmänhet och medlemmarna 
av socialgrupp tre i synnerhet (här definierat som icke facklärda 
arbetare). Även om mobiliseringsgraden har ökat bland arbetar- 
na, är det anmärkningsvärt att medelklassen fortfarande efter 
hundra år av frivilliga sammanslutningar och årtionden av social- 
demokratiskt maktinnehav är bättre positionerad än arbetarklas- 
sen i det civila samhällets föreningsliv. 

Föreningslivet är bristfälligt i åtminstone fyra ytterligare as- 
pekter. Yngre och äldre medborgare är mindre organiserade och 
aktiva än medelålders. Besvärande få invandrare är engagerade i 
föreningarna. Den sannolikt mest isolerade medborgargruppen, 
socialbidragstagare, är i än mindre utsträckning indragna 1 för- 
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eningslivet (SCB 1987). Eftersom antalet socialbidragstagare har 
vuxit på senare år, finns en uppenbar risk att denna grupp kom- 
mer att ytterligare marginaliseras. 


Medlemskap och engagemang: partiernas vitalitet 


Gäller då dessa bekymmersamma trender även de politiska par- 
tierna? Hotas den demokratiska dialogen också av stagnation 
och gubbvälde — old-boyism — inom partiväsendet? De politiska 
partierna är utan tvekan centrala för det svenska civila samhället. 
Partierna skiljer sig från andra frivilligsammanslutningar genom 
att de formar basen för vår representativa demokrati. Partierna 
är en av vår demokratis absolut mest framträdande aktörer. 

En särskild granskning av partiernas betydelse för skapandet 
av socialt kapital visar att de lider av samma problem som andra 
frivilligsammanslutningar. Partierna har förlorat medlemmar se- 
dan början av 1980-talet. Vidare är kvarvarande medlemmar 
mindre aktiva än tidigare. År 1992 var bara 11 procent av den 
vuxna befolkningen medlemmar i något parti och endast 3 pro- 
cent kan klassificeras som partiaktivister. Flertalet av kvarvaran- 
de medlemmar är medelålders och äldre män (37 procent av 
medlemmarna men bara 24 procent av den vuxna befolkningen). 
Bara tre kvinnor har valts till partiledare. Invandrare är mindre 
partipolitiskt aktiva än infödda svenskar. Helt klart står gubbväl- 
det fortsatt starkt i partiväsendet. 

Prognosen för partierna är inte positiv. Partierna håller på att 
förlora kontakten med ungdomarna. De unga betraktar partierna 
som en mindre tilltalande väg till politiskt inflytande än utompar- 
lamentariska aktiviteter och mer individuella insatser. Om denna 
trend fortsätter kommer partierna att i framtiden förlora än mer 
folklig förankring. 

Samtidigt uppfattar dock ungdomar att partierna är effektiva- 
re kanaler för politiskt inflytande än andra typer av aktiviteter 
(SOU 1991:12). Enkelt uttryckt betraktar ungdomarna partier 
som inflytelserika men inte särskilt tilltalande former för gemen- 
samt agerande. Partierna är ett nödvändigt ont. Med tanke på 
den centrala roll som partierna har i politiken är denna utveck- 
ling ett allvarligt hot mot den svenska demokratin. 
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Studiecirklar och föreningslivets förnyelse 


Vår rapportering av medborgarsammanslutningarnas ställning 
har så här långt varit relativt nedslående. Traditionella organisa- 
tionsformer har svårigheter med att stärka medborgarnas sociala 
kapital i mitten av 1990-talet. Hur ser då situationen ut när vi stu- 
derar dels en alternativ form av sammanslutning, studieförbun- 
dens verksamhet, dels förutsättningarna för bildandet av helt nya 
medborgarsammanslutningar i det svenska civila samhället? 
Studiecirklarna och studieförbund har en speciell plats i den 
svenska demokratin. De ger en möjlighet för medborgare från 
olika samhällsgrupper att sammanträffa och är på det hela taget 
viktiga för att stärka medborgarnas samhällsanda (Micheletti 
1991). Huvudandelen av studiecirklarna ägnas åt andra ämnen än 
samhällsfrågor och politik, men även exempelvis estetiskt orien- 
terade cirklar är viktiga för att stärka det sociala kapitalet. Detta 
genom att skapa mötesplatser och på sitt speciella sätt underlätta 
den demokratiska dialogen (se t.ex. Andersson 1994). 
Studiecirklarna var en gång i tiden oerhört betydelsefulla för 
uppbyggandet av det civila samhällets sammanslutningar. Har då 
inte studiecirklarna genomgått samma negativa utveckling som 
det traditionella organisationslivet? Resultaten i figur 2.3 visar att 
så inte är fallet. Antalet deltagare i studiecirklar har ökat betyd- 
ligt jämfört med 1960-talet. Även om den mesta ökningen kom 
under 1970-talet är dagens aktivitetsnivåer fortfarande mycket 
höga. Nära hälften av av den vuxna befolkningen deltar i åtmin- 
stone någon studiecirkel och var fjärde medborgare deltar i två 
eller fler cirklar. Dessutom rekryteras deltagarna ofta från gles- 
bygdsområden där det finns få andra mötesplatser (SCB 1994). 
Alla åldersgrupper deltar i studiecirklarna. Ingen åldersgrupp 
framstår som särskilt dominerande. Särskilt viktigt är att studie- 
cirklarna även lockar medborgare med begränsad utbildnings- 
bakgrund (folkskola eller kortare). Nästan var fjärde deltagare 
kommer från denna grupp som annars är svagt representerad i 
det civila samhällets sammanslutningar. Kvinnor deltar i dubbelt 
så stor utsträckning som männen. 
I demokratins perspektiv går medborgarna med i studiecirk- 
larna av rätt skäl. Även om de flesta anger som skäl att man vill 
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Figur 2.3. Andelen av den vuxna befolkningen som deltar i studieför- 
bundens studiecirklar 1960-1994. 
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Avser befolkningen från 15 års ålder och uppåt. Från och med 1991 får deltagare i studie- 
cirklar vara yngre än 15 år. 
Källa: SCB, Levnadsförhållanden, årsböcker, SCB Studieförbund 1993/94. 


”få kunskap inom något specialområde” svarar betydande ande- 
lar att man också deltar för att träffa andra människor eller för att 
det är trevligt med gemenskapen i en cirkel. Andelen som söker 
sig till studiecirklarna av sociala skäl är särskilt hög bland de 
äldre medborgarna, vilket är ytterligare ett positivt tecken för 
svensk demokrati. Studiecirklarna har dock inte nått samtliga po- 
litiskt marginaliserade samhällsgrupper. Såväl arbetslösa som 
utomnordiska invandrare är underrepresenterade 1 studiecirklar- 
na (Svensson 1994). 

Studiecirklarna måste sägas vara viktiga när det gäller att ska- 
pa socialt kapital. Studieförbunden är mer inkluderande än andra 
typer av frivilligsammanslutningar. De har också varit framgångs- 
rikare med att inkludera aktuella ämnen och nya former för sam- 
verkan. Ett exempel är att rockmusik nu är ett accepterat ämne 
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för studiecirklar. Studiecirklar kring folkomröstningarna om 
kärnkraften respektive EU var viktiga för den demokratiska dia- 
logen. Studieförbunden har också fungerat som en brygga mellan 
äldre och nyare sociala rörelser. 

Svensk politisk kultur har karakteriserats som ”selektivt öp- 
pen”. Som ”öppen” därför att opinionstryck kan tvinga etablera- 
de politiska aktörer att lyssna till nya strömningar i tiden. ”Selek- 
tivt öppen” därför att det politiska etablissemanget har förhållit 
sig skeptiskt till framväxten av nya sammanslutningar. Etablisse- 
manget tenderar att betrakta nya partier och organisationer som 
onödiga och som ett hot mot god svensk tradition. Har då denna 
negativitet gjort det omöjligt för medborgarna att bilda nya sam- 
manslutningar? Håller det civila samhällets sammanslutningar på 
att stagnera”? 

När det gäller politiska partier är svaret positivt för demokra- 
tin, Det faktum att tre nya partier har tagit sig in 1 riksdagen sedan 
slutet av 1980-talet, att 28 nya nationella partier har registrerats 
under de senaste decennierna varav merparten under 1990-talet, 
och att 200 lokala partier har registrerats under samma period vi- 
sar att medborgarna är villiga att sluta sig samman i partier för att 
vinna inflytande. Faktiskt är viljan att bilda partier större nu än 
någonsin tidigare. Slutsatsen måste bli att partierna fortfarande 
betraktas som viktiga kanaler för kollektivt handlande. 

En våg av nyorganisering som inleddes vid 1990-talets början 
visar även att nya och förnyade frivilligorganisationer kan få stat- 
ligt stöd för sina insatser i samhällslivet. Den borgerliga fyrparti- 
regeringen stödde ekonomiskt bildandet av ett samordningscent- 
rum för frivilligt socialt arbete. Dessa nya sammanslutningar är 
ofta mycket små och organiserade som nätverk. Medlemmarna 
tenderar att vara synnerligen hängivna organisationens mål. 
Sammanslutningarna berör områden som ungdomsvåld, AIDS, 
miljöfrågor, främlingsfientlighet, kvinnomisshandel och social ut- 
slagning. Det är dock ännu för tidigt att sia om huruvida de nya 
organisationerna kommer att permanentas i floran av civilsam- 
hällets sammanslutningar. 

Det civila samhället — föreningslivet — är fortfarande livaktigt, 
men det finns tydliga tecken på stagnation. Vi ser vissa positiva 
utvecklingstendenser under 1990-talet även om de negativa tren- 
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derna överväger. Våra allmänna slutsatser kan sammanfattas i 
några punkter: 

Vad beträffar våra mest etablerade organisationer är uppslut- 
ningen bland allmänheten låg. Medborgarna är mer av postgiro- 
medlemmar än av hängivna aktivister. Dessa organisationer har 
förlorat mycket av sin kapacitet att bygga upp socialt kapital. 

Utvecklingen är särskilt problematisk för flera av de historiskt 
viktigaste organisationerna. Fackföreningarna, frikyrkorna, nyk- 
terhetsrörelsen och konsumentkooperationen, liksom även de 
etablerade politiska partierna, förlorar medborgarnas stöd och i 
flera fall även medlemmar. 

Det civila samhällets sammanslutningar har misslyckats med 
att inkludera alla samhällsgrupper i verksamheten. Fortfarande 
dominerar medelålders svenska män i organisationerna. Kvinnor, 
invandrare, arbetare och ungdomar är ännu inte fullt involverade 
1 det civila samhället. 

Studiecirklarna är fortfarande viktiga för svensk demokrati. 
De skapar ett mötesrum för demokratiska dialoger. Studieför- 
bunden tillhör de fåtal organisationer som har intagit en öppnare 
hållning till nya sociala rörelser. Ändå har även studieförbunden 
misslyckats med att inlemma marginaliserade grupper som in- 
vandrare och arbetslösa i verksamheten. 

Det är fortfarande möjligt att bilda framgångsrika nya samman- 
slutningar i det svenska civila samhället. Under den senaste tioårs- 
perioden har ett flertal organisationer bildats för att ta itu med det 
postindustriella samhällets problem. En frivilligsektor håller på 
att växa fram 1 samhället. Nya politiska partier har bildats och sär- 
skilt lokala partier har många gånger varit framgångsrika. 


Effektivt deltagande: lokal självstyrelse 


Den kommunala självstyrelsen utpekas i regeringsformen som en 
av den svenska folkstyrelsens huvudprinciper. Sedan regerings- 
formen antogs för tjugo år sedan har Europarådet dessutom an- 
tagit en konvention om kommunal självstyrelse. Sverige anslöt 
sig 1989 till denna konvention, som utförligare fastställer kom- 
munernas rättigheter. 
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Enligt konventionen är den kommunala självstyrelsen en vik- 
tig förutsättning för demokrati, effektiv förvaltning och decentra- 
lisering av makten. Kommunerna skall både ha rätt, dvs. lagstad- 
gat utrymme, och möjlighet, dvs. reella resurser, att sköta en vä- 
sentlig del av de offentliga angelägenheterna. Kommunerna skall 
ha en ordentligt tilltagen sfär för självständigt handlande och sta- 
ten skall inte kunna pålägga kommunerna uppgifter hur som 
helst. Kommunerna måste kunna fatta beslut om sin egen för- 
valtning. Enskilda medborgare har rätt att överklaga beslut av 
kommunala myndigheter och staten får utöva rättslig kontroll 
över kommunerna. Däremot får staten inte övervaka kommuner- 
na genom förmyndarkontroll. Kommunerna skall ha tillräckliga 
ekonomiska resurser och frihet att bestämma hur utgifterna skall 
prioriteras. Kommuner skall ha rätt att föra sin talan inför dom- 
stol eller liknande oberoende, författningsenligt organ. 

Redan av dessa allmänna principer framgår att det finns en 
dubbelhet i synen på kommunerna. Kommunerna passar inte rik- 
tigt in 1 samhällsteoriernas schabloner. Vart hör kommunerna 
egentligen hemma: 1 staten eller i det civila medborgarsamhället? 
Svaret är ett både och. 

Å ena sidan är kommunerna en del av den offentliga makten. 
Den offentliga sektorn utgörs i dag mer av kommuner än av stat. 
Merparten av skatterna går till kommunerna. Kommunerna står 
för de ekonomiskt och personellt tunga delarna av den offentliga 
verksamheten. När den enskilde medborgaren kommer i kontakt 
med myndigheterna är det oftast i skepnad av kommunala tjäns- 
temän. 

Å andra sidan är kommunerna ett uttryck för medborgerlig 
självstyrelse. När Alexis de Tocqueville på 1830-talet för den 
europeiska publiken skildrade det amerikanska experimentet i 
demokrati konstaterade han att fria nationers kraft vilar i kom- 
munen: ”De kommunala institutionerna är för friheten detsam- 
ma som elementarskolorna för vetenskapen” (1839-1844). Då 
medborgarna själva anförtros ansvaret för de gemensamma an- 
gelägenheterna upptäcker de det nära sambandet mellan det en- 
skilda och det allmänna intresset. 

Den kommunala självstyrelsens problem är att finna en avväg- 
ning mellan dessa två element: offentlig makt och medborgerlig 
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självstyrelse. Vi står här inför ytterligare ett av demokratins di- 
lemman. De praktiska lösningarna visar sig variera starkt både 
över tid och mellan länder. 

Men även om det 1 dag finns historiskt betingade skillnader 
mellan Europas kommuner, framträder också väsentliga likheter 
(SOU 1994:2). Med tanke på att kommunernas betydelse ökat i 
många länder är det föga förvånande att debatten om den offent- 
liga sektorns storlek, finansiering och organisering 1 hög grad 
också kommit att handla om kommunernas framtid. Trots att me- 
ningarna ibland gått isär, både inom och mellan Europas länder, 
är det anmärkningsvärt med hur pass lika förutsättningar debat- 
ten förts (Hesse 1991). Under de senaste årtiondena har kommu- 
nerna setts i övervägande positivt ljus. Kommunerna har fått öka- 
de befogenheter och ökat ansvar. Europakonventionen är den 
yttre bekräftelsen på denna allmäneuropeiska samstämmighet 
om kommunernas betydelse. 

Den cyniske skulle säga att staten fråntog kommunerna makt 
just under de år då det fanns ett växande överskott att fördela, 
men att staten lämnar tillbaka ansvaret när problemet nu gäller 
att få de minskande resurserna att räcka till de ökande ansprå- 
ken. Hur som helst är det ett faktum att kommunerna nu över 
hela Europa står inför stora problem när det gäller att finna prak- 
tiska lösningar som samtidigt tillgodoser kraven på demokrati, 
rättssäkerhet och effektivitet. 

Kommunerna har fått vidgade handlingsramar. Den nya kom- 
munallagen 1991 och det nya statsbidragssystemet 1993 innebär 
att staten avstår från detaljreglering och inskränker sig till att ge 
vissa rambestämmelser. Det är sedan den enskilda kommunens 
sak att finna de praktiska lösningar som bäst passar de egna för- 
utsättningarna. Den kommunala självstyrelsens framtid kommer 
inte minst att avgöras av hur väl kommunerna lyckas förvalta 
denna nyvunna frihet. Under kommunsammanslagningarnas och 
expansionsårens tid skapades oöverskådliga jättebyråkratier, 
som nu under stor vånda skall förvandlas till effektiva, korrekta 
och medborgarnära självförvaltningsorgan. 

Sedan de sista kommunalstämmorna avskaffades i början av 
1950-talet förverkligas den lokala folkstyrelsen i princip genom 
representativ demokrati. Den lokala demokratins kvalitet avgörs 
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därmed 1 hög grad av hur pass väl de kommunala valen fungerar 
som uttryck för medborgarnas vilja. Ett stort frågetecken kan för 
det första sättas för landstingsvalen. Även om djupgående under- 
sökningar saknas tyder de studier som genomförts på att lands- 
tingsvalen förtjänar beteckningen det glömda valet (Österman 
1990). Många väljare saknar kunskap om vilka partier som styr 
det egna landstinget och åtskilliga väljare röstar irrationellt till 
följd av denna bristande kunskap. För många blir landstingsvalet 
ett uttryck för allmän partisympati. Landstingsvalen kan knap- 
past sägas fungera som ett effektivt instrument för medborgarnas 
politiska ansvarsutkrävande. 

Däremot förefaller valen till kommunfullmäktige känneteck- 
nas av större vitalitet. Undersökningar visar att väljarna i allmän- 
het är välinformerade och intresserade av lokala frågor (Wester- 
ståhl 1987). Att antalet väljare som splittrar sina röster mellan 
kommunalval och riksdagsval numera är stort kan visserligen tol- 
kas på olika sätt, men det kan anses vara väl belagt att röstsplitt- 
ringen är ett tecken på att allt fler väljare gör självständiga ställ- 
ningstaganden i kommunalpolitiken. Det ökande antalet lokala 
partier är ytterligare ett bevis för lokalpolitikens vitalitet. 

Bilden har emellertid också sina mörka sidor. Den höga valak- 
tiviteten gäller inte alla kommuninvånare. Det finns grupper av 
lågutbildade och socialt isolerade som står främmande för den re- 
presentativa demokratin. Många ungdomar och invandrare är 
politiskt utanförstående. Trots att invandrarna haft kommunal 
rösträtt i två decennier finns det fortfarande spärrar och hinder 
som 1 praktiken innebär att invandrare och andra minoriteter dis- 
krimineras och utestängs från kommunalpolitiken (Petersson 
1994). 

Den representativa demokratin har också andra svagheter. De 
stora kommunsammanslagningar som genomfördes fram till bör- 
jan av 1970-talet reducerade dramatiskt antalet medborgare med 
kommunala förtroendeuppdrag (se figur 2.4). Uppdragen blev 
färre och koncentrerades till färre personer. Kommunalpolitiken 
professionaliserades (Strömberg och Westerståhl 1983). Kontak- 
ten mellan väljare och valda blev därmed ännu viktigare för den 
kommunala demokratin. Med kommunalpolitikens övergång till 
representativ demokrati har de politiska partierna också på lokal 
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Figur 2.4. Antalet kommunfullmäktigeledamöter 1946-1994. 
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nivå blivit den viktigaste länken mellan medborgarna och den po- 
litiska makten. 

De lokala partiorganisationernas sätt att fungera har emeller- 
tid stora brister. Medan medborgarnas individuella politiska akti- 
viteter under senare år har stigit, har engagemanget i de lokala 
partierna stagnerat eller till och med sjunkit. Det bristande enga- 
gemanget utgör ett allvarligt hot mot partiernas förmåga att stå i 
levande kontakt med anhängare och medborgare. Den offentliga 
partifinansieringen har visserligen medfört att partierna genom 
att anställda ombudsmän kunnat upprätthålla en kontinuerlig 
verksamhet. Partistödet har också den viktiga fördelen att: den 
gör partierna mindre beroende av privata finansieringskällor; 
jakten på att skaffa inkomster till det egna partiet har i flera län- 
der visat sig kunna leda till mutor och korruption. Partistödet har 
emellertid inte bara fördelar. Ett alltför starkt beroende av parti- 
stöd riskerar att göra medlemmarna överflödiga. 

Det har länge stått klart att valen vart tredje eller vart fjärde år 
inte är tillräckliga som kanaler för medborgerligt inflytande över 
de kommunala angelägenheterna. Sedan flera år experimenteras 
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med exempelvis kommundelsnämnder och brukarmedverkan. 
Som visats av bland annat maktutredningens medborgarunder- 
sökning i slutet av 1980-talet känner sig många invånare maktlö- 
sa i mötet med den offentliga sektorn (Petersson, Westholm och 
Blomberg 1987). 

Kommundels- och stadsdelsnämnder har i efterhand visat sig 
vara en halvmesyr. De kan visserligen ha medfört administrativa 
och planeringsmässiga fördelar, men det finns såvitt bekant ingen 
undersökning som kunnat belägga att de ökat medborgarnas del- 
aktighet (Jönsson, Rubenowitz och Westerståhl 1994). Redan ge- 
nom sin konstruktion har kommundelsnämnderna en inbyggd 
brist i sin lokala förankring. Eftersom kommunfullmäktige utser 
kommundelsnämnderna får de alla samma majoritet som 1 hela 
kommunen. Vill man att kommundelsnämnderna skall vara ett 
organ för medborgarna i kommundelen vore det naturligt att 
nämnderna väljs kommundelsvis. Man kunde i samband med en 
sådan förändring även tänka sig att ändra formerna för kommun- 
delarnas politiska ledning. Varför skulle inte invånarna i en kom- 
mundel kunna få välja sin egen borgmästare? 

Det finns numera jämförbara undersökningar som visar att 
danska skolbarnsföräldrar anser sig ha större inflytande över för- 
hållandena i skolan än vad svenska föräldrar tycker sig ha (Hoff 
1993). Allt tyder på att institutionella faktorer förklarar skillna- 
den. Den danska modellen med institutionsstyrelser har 1 detta 
avseende blivit mycket framgångsrik. Medborgarinflytandet i 
svenska kommuner skulle stärkas om denna styrelseform togs i 
allmänt bruk. 

Men detta slags brukarinflytande är inte utan problem. Åter- 
igen aktualiseras ett av demokratins dilemman, i detta fall snara- 
re ett trilemma. Vem skall egentligen ha makt över skolan? Tre 
välgrundade anspråk riskerar här att komma 1 konflikt. 

För det första förutsätter ett pluralistiskt och öppet samhälle 
att det finns starka autonoma professioner som på eget ansvar 
kan lösa de problem som deras utbildning och yrkeserfarenheter 
gett dem kompetens för. Lärarna har därmed ett berättigat krav 
på att bestämma hur utbildningen skall utformas. För det andra 
har föräldrar och elever rätt att som medborgare och berörda att 
påverka den skola som formar en så viktig del av en ung män- 
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niskas liv. För det tredje är skolan en central del av den repre- 
sentativa demokratins ansvarsområde. Staten ålägger alla invå- 
nare skolplikt och har ett yttersta ansvar för utbildningens in- 
nehåll och kvalitet. Staten har numera överlåtit till kommuner- 
na att själva svara för den närmare organisationen av skolutbild- 
ningen. 

Enligt vår mening går det inte att döma ut något av dessa tre 
intressen såsom mindre angeläget. Tvärtom gäller det att i den 
praktiska politiken finna en för alla godtagbar balans mellan 
samtliga dessa legitima anspråk. Vår kritik går i stället ut på att 
det i dag råder en obalans. Lärarnas professionella intresse har 
länge fått väga tungt. Föräldrarnas inflytande håller uppenbarli- 
gen på att ökas. Svagheten i dag är snarast den representativa de- 
mokratins intressen. Decentraliseringen av skolan är ännu så 
länge ofullständig. Kommunerna har fått ansvaret, men knappast 
motsvarande makt. Det är återigen bristerna 1 den representativa 
demokratin som visar sig. De politiska partierna har hittills inte 
förmått initiera den principdebatt som är nödvändig om kommu- 
nerna skall kunna fatta strategiska beslut på sakliga och folkligt 
välförankrade grunder. 

I några viktiga avseenden har förutsättningarna för den kom- 
munala självstyrelsen ökat. Kommunerna har fått ett stort och 
ökande ansvar för de gemensamma angelägenheterna. De senaste: 
ärtiondenas decentralisering har minskat den direkta statliga styr- 
ningen. Men denna ökade frihet har ännu så länge inte fyllts av en 
förbättring av den lokala demokratins kvalitet. Dagens kommu- 
ner befinner sig långt från idealet om lokal förvaltning som med- 
borgerlig självstyrelse och en elementarskola i demokrati. 

Kommunalpolitiken har blivit alltmer dominerad av yrkespoli- 
tiker. Det finns emellertid en reform som skulle kunna vända ut- 
vecklingen i positiv riktning. Antalet kommunalpolitiska förtro- 
endeuppdrag kunde mångdubblas från dagens ca 40 000. Vår tan- 
ke är att införa i storleksordningen 150 000 nya förtroendeposter. 
Skolor, daghem, vårdinrättningar och andra kommunala institu- 
tioner skulle kunna styras av direktvalda fritidspolitiker. De be- 
höver inte nödvändigtvis nomineras av de politiska partierna 
utan skulle kunna vara ”vanliga” människor. Fler medborgare 
skulle därmed dela på fler förtroendeuppdrag. 
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Med en rimlig omsättning på dessa poster skulle uppemot hälf- 
ten av alla kommunmedlemmar någon gång under sitt liv inne- 
haft ett förtroendeuppdrag. Den vanlige medborgaren skulle där- 
med ha fått en direkt erfarenhet av vad det innebär att ansvara 
för att sköta en betydelsefull samhällsuppgift med ansvar inför 
sina väljare. 

En sådan dramatisk breddning av de kommunala uppdragen 
skulle kunna bidra till att bryta politikens segregering. Kvinnor, 
invandrare och ungdomar skulle få lättare att ta sig över maktens 
tröskel. Klyftan mellan väljare och valda kunde överbryggas — 
det normala vore att envar har åtminstone några politiker 1 den 
egna bekantskapskretsen. De politiska partierna skulle inte hotas 
utan tvärtom gynnas av en sådan reform. Intresset för samhälls- 
frågor skulle öka. Rekryteringsbasen för andra politiska förtro- 
endeuppdrag skulle breddas. Förståelsen för demokratins arbets- 
metod skulle spridas och fördjupas. Demokratin har allt att vinna 
på att kommunalpolitiken görs till en angelägenhet för hela 
folket. 


Jämlikhet i beslut 


För att den moderna liberala demokratin skall förverkligas krävs 
att samtliga samhällsgrupper blir delaktiga i samhällsgemenska- 
pen. Den liberala demokratin skiljer sig därvidlag från demokra- 
tin sådan vi känner den från antikens Grekland där ”demos”, 
medborgarna, enbart utgjordes av män av viss ålder och sam- 
hällsposition. Kvinnor och manliga slavar var utestängda från 
den atenska politiska gemenskapen. 

Problemet för dagens västerländska nationer är att konstitutio- 
nella garantier för lika behandling — exempelvis allmän och lika 
rösträtt — har visat sig otillräckliga för att skapa fullvärdiga libera- 
la demokratier. I själva verket är grupperna som uteslöts från den 
grekiska gemenskapen fortfarande ojämlikt behandlade. Den 
systematiska politiska underrepresentationen av olika sociala 
grupper är en av de allvarligaste bristerna 1 dagens liberala demo- 
kratier (Guinnier 1994, Phillips 1994, Hernes 1987, SOU 1987:19). 

Mer precist är problemet att systematisk och permanent un- 
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derrepresentation av vissa grupper undergräver den politiska 
processens trovärdighet och legitimitet. Snedvridningen gör det 
tydligt att varje medborgare inte behandlas jämlikt och neutralt. 
I förlängningen kan denna typ av diskriminering få synnerligen 
allvarliga konsekvenser för demokratin. 

Krav på att eftersatta gruppers situation skall förbättras är 
vanliga 1 svensk politik. I takt med tiden utökas listan av sam- 
hällsgrupper som kräver jämlik representation. I gårdagens sam- 
hällsdebatt tillerkändes arbetarklassens intressen störst vikt. I da- 
gens debatt riktas uppmärksamheten också på kvinnor, ungdo- 
mar och invandrare. Det är de senare tre grupperna som i det föl- 
jande kommer att användas för att utvärdera den svenska demo- 
kratin i fråga om kravet på jämlikhet i beslut."” I vilken utsträck- 
ning lever det representativa systemet upp till målsättningarna 
att ge kvinnor och män lika villkor, att förstärka ungdomarnas 
position och att integrera invandrarna i det svenska samhället? 


Kvinnor och män 


På senare år har det gjorts klara framsteg för att förbättra jäm- 
ställdheten mellan könen. Det tog lång tid för kvinnorna att vin- 
na fotfäste i riksdagen. Ännu 1980 var bara 28 procent av leda- 
möterna kvinnor. I dag är andelen kvinnliga ledamöter 41 pro- 
cent, den högsta andelen i någon västerländsk demokrati. Av fi- 
gur 2.5 framgår att även andelen kvinnliga statsråd har ökat dra- 
matiskt över tid. Ändå var det under lång tid svårare för kvinnor 
att erövra positioner som statsråd och statssekretare än som riks- 
dagsledamöter. 

Den förbättrade jämställdheten betyder dock inte att kvinnor 
är helt och hållet integrerade i politiken. Jämställdheten är ännu 
inte helt genomförd 1 riksdagen, regeringen, den offentliga för- 
valtningen och på det regionala och lokala planet. 

Efter 1994 års riksdagsval finns det sex kvinnliga utskottsord- 
förande, det högsta antalet någonsin. Inbrytningar har gjorts i 
trafikutskottet, konstitutionsutskottet och försvarsutskottet. Av 
utskotten är det numera endast skatteutskottet som inte har haft 


Ann Närling har för Demokratirådets räkning insamlat data om kvinnor och ungdomar. 
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Figur 2.5. Andelen kvinnliga statsråd och riksdagsledamöter 1970-1994. 
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Källa: Statskalendern. 


utskotten är det numera endast skatteutskottet som inte har haft 
kvinnor på någon presidiepost. Vidare är för andra gången en 
kvinna talman i riksdagen (Rätt att rösta 1994). 

Vissa kvinnoforskare hävdar att politiskt aktiva kvinnor sam- 
las till ämnesområden som traditionellt betraktas som kvinnliga, 
dvs. till politik som handlar om vårdande och omhändertagande 
verksamheter. Och, fortsätter argumentet, när nu kvinnorna bör- 
jat erövra inflytandepositioner inom dessa områden så flyttar 
makten ut, männen flyr frivilligt fältet. Slutsatsen är att kvinnor- 
na alltid blir isolerade i politiken och att deras närvaro inom vis- 
sa ämnesområden inte leder till verkligt inflytande (Hirdman 
1990, Haavio-Manilla 1983). 

För att pröva giltigheten 1 denna världsbild har vi samlat in 
uppgifter om kvinnorepresentationen inom tre olika policysekto- 
rer: nattväktarstatens domäner, välfärdsstatens domäner och in- 
frastrukturella domäner (jfr Bergqvist 1994, Petersson 1989). 
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Våra resultat motsäger tesen om den undflyende makten. Det är 
inte så att kvinnor enbart har hänvisats till särskilda politikområ- 
den. Visserligen finns det fler kvinnliga statsråd inom välfärdssta- 
tens domäner än inom andra sakområden, men kvinnorna har 
gjort substantiella inbrott också inom övriga politikområden. 
Samma trend återfinns även när det gäller utskottsplaceringar 
(Rätt att rösta 1994, Wängnerud 1995). Det är heller inte rimligt 
att hävda att riksdagen och regeringen totalt sett har förlorat 
makt och inflytande i takt med den ökande kvinnorepresentatio- 
nen. Tesen om den undflyende makten är dåligt empiriskt under- 
byggd. 

Ett återkommande resultat från kvinnoforskningen är att kvin- 
nor har lättare att göra sig gällande inom områden där den bris- 
tande jämställdheten har uppmärksammats i debatten. Våra un- 
dersökningar visar att detta resultat fortfarande håller streck. 
Den manliga dominansen är åtskilligt tyngre när det gäller infly- 
tandepositioner som mindre ofta debatteras offentligt. Ett illust- 
rativt exempel är statssekreterarna som påfallande ofta är män. 
Vidare finns det proportionellt sett färre kvinnor än män på le- 
dande riksdagspositioner.'? 

En ytterligare dold maktposition är generaldirektörens. Vi har 
granskat 28 statliga myndigheter jämnt fördelade mellan olika 
sakområden för att undersöka om det blivit någon förbättring av 
kvinnornas representation sedan 1970. 

Resultaten visar på blott långsamma framsteg för kvinnorepre- 
sentationen. I början av 1990-talet var bara 14 procent av gene- 
raldirektörerna kvinnor. Mönstret med könsspecifika politikom- 
råden är här relativt tydligt utvecklat. Andelen kvinnliga general- 
direktörer var klart störst 1 myndigheter med anknytning till väl- 
färdspolitik (33 procent). Den viktiga frågan för framtiden är om 
de ökningar som trots allt registrerats inom främst välfärdspoliti- 
kens område är en början till mer omfattande jämställdhet på de 
högsta chefspositionerna inom statsförvaltningen, eller om de in- 
dikerar att kvinnorna får specialisera sig inom ett utvalt område. 


5 På denna sista punkt, maktfördelningen i riksdagen, är dock förhållandena komplice- 
rade. I en studie av 1988 års riksdag visar Hagevi (1995) att kvinnliga ledamöter hade nå- 
got fler inflytandepositioner än sina manliga kolleger med hänsyn tagen till antalet år de 
varit ledamöter. 
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Ungdomar 


Maktutredningen visade att den svenska politiska eliten domine- 
ras av män i åldrarna 44 till 66 år (SOU 1990:44). I det följande 
har vi, med en lätt justering, använt oss av detta resultat för att ur- 
skilja de i politisk mening unga medborgarna (av praktiska skäl 
har den övre åldersgränsen satts till 39 år). Med vår definition 
kan ungefär 40 procent av de röstberättigade klassificeras som 
politiskt unga. 

Som framgår av figur 2.6 har andelen ungdomar bland riks- 
dagsledamöterna aldrig överstigit 17 procent, och då är ändå hu- 
vudparten av de politiskt unga ledamöterna mellan 35 och 39 år. 
Riksdagsledamöterna som grupp har dock blivit något yngre un- 
der de senaste decennierna. Efter 1994 års val sjönk medelåldern 
för ledamöterna under 50-årsstrecket till 48,7 år, den lägsta siff- 
ran i modern tid (Brothén 1995). 


Figur 2.6. Andelen politiskt unga riksdagsledamöter 1970-1994. 
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Källa: Statskalendern, supplement till statskalendern 1994. Ungdomen anses inträffa mel- 
lan 18 och 39 år. 
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Riksdagsvalet 1994 var ett märkesval även 1 andra avseenden. 
Före 1994 hade bara en enda nyvald ledamot varit under 25 år. I 
den nuvarande riksdagen finns fem sådana ungdomar. Kvinnliga 
ledamöter tenderar att vara lika gamla som männen. Ingen tal- 
man har någonsin varit politiskt ung. Mycket få (färre än fem) 
gruppledare har varit under 40 år. Sedan 1970 har bara en ut- 
skottsordförande och sex vice ordförande varit politiskt unga. 
Vidare kan noteras att, vänsterpartiet undantaget, partierna som 
sitter i riksdagen sedan länge också har de äldsta ledamöterna. 

Av allt att döma betraktas inte politiskt unga som en angelägen 
grupp att lyfta fram inom regeringskansliet. Samma slutsats gäller 
också för den högre statliga förvaltningen. Bara tre av 28 gene- 
raldirektörer i vår undersökning (1970-1991) tillhör gruppen po- 
litiskt unga. 

Resultaten är något anmärkningsvärda då statsmakterna har 
sagt sig vara angelägna att stärka ungdomarnas deltagande i poli- 
tiken. En statlig utredning har funnit att mindre än var fjärde 
ungdom i åldern 16-25 år kan tänka sig att engagera sig partipo- 
litiskt för att kunna påverka det politiska beslutsfattandet. Detta 
kontrasterar skarpt mot att två tredjedelar av ungdomarna sade 
sig vara villiga att delta i demonstrationer och utöva civil olydnad 
för att påverka politiska beslut. I utredningens sammanfattning 
uppmanas partierna att omvärdera sin ”uppdragskultur” (SOU 
1991:12, 231, 335-06). 


Invandrare 


Under de senaste decennierna har sammansättningen av invand- 
rarna 1 Sverige förändrats i två viktiga avseenden. Den första för- 
ändringen är att en växande andel invandrare kommer från 
utomeuropeiska länder; nordiska medborgare utgör inte längre 
den största gruppen. Den andra förändringen är att arbetskrafts- 
invandringen i stort sett har upphört. Majoriteten av invandrarna 
som beviljas uppehållstillstånd är numera flyktingar. Sedan 1983 
har över 160 000 personer beviljats uppehållstillstånd som flyk- 
ting (SCB 1994). 

Förändringarna är avgjort väsentliga. En växande andel av 
befolkningen kommer nu från länder som inte delar svenskar- 
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nas traditioner i fråga om historia, religion och politisk kultur. Ur 
demokratins synvinkel är problemet att denna typ av kulturella 
skillnader har betydelse för politiken och samhällslivet. Under- 
sökningar visar att det finns ett positivt samband mellan det 
geografiska avståndet från Sverige och svenskarnas känsla av 
distans och främlingskap inför invandrargruppen i fråga (Lange 
och Westin 1994). Det är också mycket mindre sannolikt att in- 
vandrare från utomeuropeiska länder deltar aktivt i politiken. 
Mycket få invandrare med utomeuropeisk bakgrund nomineras 
och väljs till lokala politiska förtroendeposter. 

Integration har varit ett ledande mål för invandrarpolitiken i 
Sverige. En granskning av invandrarnas situation visar att politi- 
ken har misslyckats med att nå detta mål. En studie från slutet av 
1980-talet visade att utländska medborgare var överrepresente- 
rade både bland dömda brottslingar och socialhjälpsmottagare. 
Utländska medborgare boende 1 Sverige var också överrepresen- 
terade bland alkoholister och drogmissbrukare under såväl frivil- 
lig som framtvingad vårdbehandling. Barn till personer med ut- 
ländskt medborgarskap var överrepresenterade i fråga om socialt 
omhändertagande från myndigheternas sida (SCB 1991). Den 
allmänna situationen har på intet sätt förbättrats sedan 1989. Ex- 
empelvis har arbetslösheten slagit hårt bland invandrargrupper- 
na (se SIV 1993). 

Invandrare som har haft permanent uppehållstillstånd i tre års 
tid har kommunal rösträtt. Givet att de sociala problemen är 
mycket stora, är det ett hot mot den svenska demokratin att val- 
deltagandet bland invandrare sjunker kontinuerligt. Vid 1976 års 
val, det första med rösträtt för invandrarna, var valdeltagandet 60 
procent. Vid valet 1991 var deltagandet nere på 41 procent.” 

Figur 2.7 ger närmare information om valdeltagandet bland 
fem olika nationaliteter av invandrare. Det finns systematiska 
skillnader mellan nationaliteterna men det mest väsentliga i det 
här sammanhanget är att det för fyra av de fem grupperna finns 
en generell trend i riktning mot minskat valdeltagande. Allt färre 
invandrare boende 1 Sverige utnyttjar denna sin grundläggande 
demokratiska rättighet. 


” Uppgifter om 1994 års val var inte tillgängliga när denna rapport färdigställdes. 
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Figur 2.7. Valdeltagande i kommunfullmäktigevalen efter medborgar- 
skap 1976-1991. 
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Källa: SCB:s specialundersökningar om utländska medborgares valdeltagande. 


Vilka är då förutsättningarna för invandrarnas mer aktiva delta- 
gande i politiken på orter där de utgör en verkligt betydande 
minoritet? Tre landsting har särskilt stora andelar invandrare 
bland befolkningen: Stockholm, Göteborg och, i synnerhet, Mal- 
möhus. Vid årsskiftet 1993/94 var 19 procent av befolkningen i 
Malmöhus födda utomlands. Statistik från SCB visar att Malmö- 
hus också har den snabbast växande andelen födda utomlands. 
Hur väl representerade är då invandrarna i Malmöhus politiska 
organ?”” 


20 Den följande analysen bygger på data insamlade hösten 1992 av docent Henry Bäck vid 
statsvetenskapliga institutionen i Stockholm, vilka generöst ställts till vårt förfogande. 
Tolkningarna av resultaten är dock våra. 
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Det visar sig att inte fler än 2 procent av alla förtroendevalda i 
Mamöhus län är födda utomlands.” Och de fåtaliga invandrar- 
politikerna är placerade i nämnderna, inte i fullmäktige, det hög- 
sta beslutsfattande organet. Att det inte rör sig om en tillfällig ob- 
servation bekräftas vid en motsvarande analys av förtroendeval- 
da kommunalpolitiker i Västerås, en annan invandrartät ort. An- 
delen förtroendevalda födda utomlands var bara hälften så 
många i kommunfullmäktige som i nämnderna, och i kommun- 
styrelsen satt inte någon enda person född utomlands. 

Det ställer sig svårt att förklara varför det politiska engage- 
manget är så lågt bland invandrargrupperna. Kanske har partier- 
na underlåtit att aktivt mobilisera invandrarnas röster. En annan 
möjlighet är att invandrargrupperna har tillåtit sig att bli politiskt 
marginaliserade. På det här stadiet får vi nöja oss med konstate- 
randet att i dagsläget är invandrarna som grupp inte integrerade i 
svensk politik. Invandrarna utgör en kärngrupp bland de politiskt 
fattiga i Sverige. 


Medborgarskap: tolerans 


Idén om medborgarskap är central i demokratins teori. Till skill- 
nad från de äldre samhällena, där människornas ställning 1 sam- 
hället berodde på härkomst, kön och ståndstillhörighet, grundas 
demokratins samhälle på likhet. Alla medborgare har lika rätt 
att ta del i samhällslivet. 

Medborgarskapet utgörs av en förening av rättigheter och 
skyldigheter. I vårt samhälle tenderar rättigheterna att få en mer 
framträdande plats än skyldigheterna. Den officiella publikatio- 
nen Samhällsguiden beskriver sig som en uppslagsbok för den 
som vill hitta rätt bland ”rättigheter och skyldigheter”, men är i 
praktiken en lång katalog över sociala rättigheter. 

Vi vill inte för ett ögonblick förringa värdet av en utbyggd och 
fungerande välfärdsstat som kan förse medborgarna med olika 


”! Observera att gruppen ”utomlands födda” inkluderar ett mindre antal personer med 
svenskfödda föräldrar. 
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slags resurser. Vi vill heller inte negligera de stora problem som 
finns när det gäller att omsätta välfärdsstatens principer till prak- 
tisk politik. Många av medborgarskapets rättigheter förmedlas i 
dag via system som både är ineffektiva och som har svårt att nå de 
avsedda mottagarna. En del medborgare får ut mindre än de har 
rätt till, medan andra utnyttjar systemet för att vinna otillbörliga 
fördelar (Ds 1994:81). Den allmänna tanken på lika rättigheter är 
högst ofullständigt förverkligad. Medborgarnas möte med väl- 
färdsstaten präglas fortfarande av ojämlikhet. 

Att uppmärksamma medborgarskapets skyldigheter innebär 
inte att nedvärdera medborgarskapets rättigheter. Det finns inget 
konkurrensförhållande mellan de två aspekterna. Tvärtom är det 
just föreningen av rättigheter och skyldigheter som är fundamen- 
tal för demokratins medborgarskap. Demokratins legitimitet vi- 
lar ytterst på folkviljan. Varje enskild har därmed ett ansvar för 
demokratins fortbestånd. Det finns därför starka skäl att upp- 
märksamma inte endast förmånerna utan också medborgarska- 
pets andra sida, skyldigheterna. 

En viktig del av medborgarskapets skyldigheter är tolerans. 
Demokratin bygger på principen om icke-diskriminering. Alla 
har lika rätt att formulera och uttrycka sina uppfattningar. Tole- 
rans är skyldigheten att respektera andras rättigheter. Medbor- 
garna måste acceptera att även motståndare får framföra sina 
uppfattningar. Intolerans utgör därmed ett allvarligt hot mot de- 
mokratins krav på fri åsiktsbildning. 

Vårt bidrag är att genom en intervjuundersökning klarlägga 
dels intoleransens utbredning i befolkningen, dels att, genom en 
jämförelse mellan olika befolkningsgrupper, uttala oss om vilka 
betingelser som ökar respektive minskar intoleransen. 

Vår undersökning av den politiska intoleransen i Sverige hör 
hemma i en väl etablerad samhällsvetenskaplig tradition. Den 
klassiska undersökningen inom området genomfördes i USA un- 
der 1950-talet (Stouffer 1955). Forskarna tog den amerikanska 
fri- och rättighetsförklaringen, gjorde om den till konkreta frågor 
och gick runt och knackade dörr för att höra vad dagens ameri- 
kaner egentligen ansåg. De intervjuade tillfrågades bland annat 
huruvida en antireligiös person skulle ha rätt att arrangera of- 
fentliga möten i grannskapet, om en sådan persons böcker borde 
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avlägsnas från det lokala biblioteket och om en sådan person bor- 
de få undervisa vid universitet. En stor del av undersökningen 
handlade om toleransen gentemot kommunister eller sådana som 
anklagades för att vara kommunistsympatisörer.”” 

Det fanns en relativt stor grupp som uppvisade intoleranta at- 
tityder. Analysen visade att särskilt utbildningsnivån spelade stor 
roll. De högutbildade och lokalt förtroendevalda var mer tole- 
ranta, de lågutbildade mer intoleranta. Stouffer fann vissa positi- 
va tecken. Sociala, ekonomiska och teknologiska krafter verkade 
sakta men säkert till toleransens fördel. Den stigande utbild- 
ningsnivån och det avtagande bruket av auktoritära barnuppfost- 
ringsmetoder gjorde människor mer självständigt tänkande och 
ökade respekten för människor med andra idéer. Andra krafter 
som verkade i samma riktning var den ökande geografiska om- 
flyttningen och massmediernas stigande betydelse. 

Åtskilliga undersökningar har sedan gjorts i samma ämne och 
olika mätmetoder har prövats. Den metodmässiga lärdomen att 
dra är att det finns flera varianter på intervjufrågor om intole- 
rans, men att huvudslutsatserna inte tycks vara så känsliga för det 
exakta valet av frågeteknik.”” 

Vår undersökning ingår som en del av en enkätundersökning 
om samhälle, opinion och massmedia (SOM-undersökningen), 
som genomfördes av Göteborgs universitet i slutet av 1994.” Ett 
enkätformulär utsändes till ett representativt urval personer i 
åldrarna 15-80 år bosatta i Sverige, både svenska och utländska 
medborgare. Sammanlaget 1702 personer svarade på undersök- 
ningen, bortfallet blev 33,5 procent. 

Vi har mätt svenskarnas grad av tolerans med två olika meto- 
der. Den ena utgår från en internationell undersökning av lokala 
ledare. Här mäts de tillfrågades beredskap att tillerkänna olika 
minoriteter ett antal specificerade rättigheter (Szuäks 1993). Den 
andra metoden utgörs av en serie frågor som utvecklats speciellt 


2 En för studien typisk intervjufråga är: ”If a person wanted to make a speech in your 
community against churches and religion, should he be allowed to speak, or not?” 

” Se t.ex. Lawrence (1976), Sullivan, Pierson och Marcus (1979), Gibson (1992), Gibson 
och Bingham (1982), McClosky och Brill (1983) och Togeby (1994). 

” Huvudansvariga forskare är Sören Holmberg och Lennart Weibull. 
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för denna rapport. Vi börjar redovisningen med den senare mät- 
metoden. 

Den allmänna tanken är densamma som 1 Stouffers amerikans- 
ka undersökning. Den svenska demokratin bygger på att med- 
borgarna tillerkänns ett antal grundläggande fri- och rättigheter. 
Många av dessa finns preciserade i regeringsformens andra kapi- 
tel, medan andra regleras av internationella avtal och konventio- 
ner som Sverige anslutit sig till. Vi har valt ut ett antal viktiga fri- 
och rättigheter, omsatt dem till intervjufrågor och undersökt vil- 


ket stöd de har bland dagens svenskar. Frågeformuleringar och . 


svarsfrekvenser redovisas i tabell 2.1. 


Tabell 2.1. Åsikter om medborgerliga fri- och rättigheter. 


Anser du att följande saker bör vara Ja, Nej, Summa Ej svar 
tillåtna i Sverige (procentandel ja-svar) bör vara bör inte procent 
tillåtet vara tillåtet 

Aga som barnuppfostringsmetod 9 & 91 14 100 2 
Fackföreningars strejker 83 36 17 !2 100 5 
Forskning om genteknik och arvsanlag 72 H 28 21 100 6 
Dödsstraff för mord 33 320 67 2492 100 4 
Invandrare rösta i kommunala val 66 C7 34 31 100 4 
Homosexuella lärare i grundskolan 57 Cl 43 39 100 4 
Att muslimer bygger moskéer | 52 Su 48 45 100 4 
Ateistiska lärare i religionsundervisningen 47 52 53 YE 100 7 
Pornografiska filmer i TV 42 dt 58 100 3 
Vänsterextrema partier 36 28 64 22. 100 6 
Högerextrema partier 33 23 67741 100 6 
Statliga och kommunala tjänstemän anonymt 

avslöja hemligheter för journalister 26 31 74 100 4 
Invandrare som fått svenskt medborgarskap 

kunna utvisas efter grova brott 75 173 25 21 100 3 
Polisavlyssning med dolda mikrofoner som pe i 

ett led i brottsbekämpning 85 CS 15 |< 100 3 
Rasistiska organisationer 10 9 90 41 100 3 


Fet stil anger andelen toleranta svar 


Förenta Nationerna har antagit en internationell konvention om 
barnets rättigheter. Konventionen, som också Sverige godkänt, 
är ett bevis för att barnen successivt fått ett allt starkare rättsligt 
skydd. Uppenbarligen har denna utveckling starkt stöd i befolk- 
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ningen. Mer än nio av tio svenskar anser att aga inte bör vara till- 
låten som barnuppfostringsmetod. 

En annan rättighet som har jämförelsevis starkt stöd i opinio- 
nen är fackföreningarnas strejkrätt (83 procent). Frågan var så 
formulerad, eftersom regeringsformen inte tillerkänner enskilda 
arbetstagare någon strejkrätt, rätten till fackliga stridsåtgärder är 
förbehållen ”förening av arbetstagare”. 

En klar majoritet ansluter sig även till principen om forskning- 
ens frihet. Av dem som besvarat frågan anser 72 procent att 
forskning om genteknik och arvsanlag bör vara tillåten. 

Vad gäller dessa tre rättigheter synes läget vara tämligen be- 
tryggande, även om siffrorna innebär att 28 procent vill förbjuda 
genteknikforskning, 17 procent avskaffa strejkrätten och 9 pro- 
cent införa aga. 

Mer anmärkningsvärda är svaren på frågan om dödsstraff. 
Dödsstraff i fredstid avskaffades för länge sedan och möjligheten 
till dödsstraff i krig avskaffades definitivt i början av 1970-talet. 
Regeringsformen slår klart fast: ”Dödsstraff får icke förekom- 
ma.” Amnesty bedriver sedan länge en världsomspännande kam- 
panj för dödsstraffets avskaffande. Dödsstraff anses inte förenligt 
med den civiliserade rättsstatens principer. Icke desto mindre an- 
ser en tredjedel av dagens svenskar att dödsstraff bör tillåtas för 
mord. Visserligen utgör dödsstraffets motståndare en majoritet 
av befolkningen, men förespråkarna är så många att den svenska 
opinionen i denna fråga knappast kan anses som enig. 

Den allmänna rösträttens seger i början av 1920-talet markerar 
begynnelsen på demokratins epok. Kretsen av röstberättigade 
vidgades successivt genom borttagandet av inkomst- och förmö- 
genhetshinder, erkännandet av kvinnornas fulla medborgarskap, 
sänkningarna av rösträttsåldern och den kommunala rösträtten 
för utländska medborgare som varit bosatta i landet i minst tre år. 
Invandrarnas rösträtt är uppenbarligen långt ifrån okontroversi- 
ell. Visserligen stöder en majoritet på 66 procent invandrarnas 
kommunala rösträtt, men 34 procent är motståndare. 

Demokratins krav på tolerans aktualiseras framför allt 1 synen 
på minoriteter och avvikande. Ett exempel är attityderna till de 
homosexuella. Endast en knapp majoritet om 357 procent vill till- 
låta homosexuella lärare i grundskolan. Drygt fyra svenskar av 
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tio anser att homosexuella lärare inte bör tillåtas undervisa i den 
obligatoriska skolan. 

I flera kommuner har muslimernas krav på att få bygga egna 
kyrkorum stött på motstånd. Det visar sig att den allmänna opi- 
nionen är delad. Nästan varannan tillfrågad, 48 procent, vill inte 
tillåta att muslimer bygger moskéer. Religionsfriheten kan där- 
med knappast sägas ha någon fullständig förankring i svensk 
folkopinion. 

Sedan kristendomsämnet avskaffades under 1960-talet är sko- 
lans undervisning i religionskunskap konfessionslös. Icke desto 
mindre anser drygt hälften, 53 procent, att ateistiska lärare inte 
skall tillåtas i religionsundervisningen. 

Yttrandefriheten har motiverat att det inte finns något förbud 
mot pornografiska filmer i TV, trots att det i debatten rests många 
argument mot pornografi. Sextiotalsdebatten om yttrandefrihe- 
tens liberalisering kom i mycket att handla om rätten till frisprå- 
kiga skildringar av sexualitet. Under senare år har debatten emel- 
lertid fått en annan inriktning. Många debattörer, särskilt inom 
kvinnorörelsen, anser att pornografi innebär en förnedring av 
kvinnan och därför krävt restriktioner. Yttrandefrihetsintresset 
visar sig också väga relativt lätt bland dagens svenskar. Samman- 
lagt 58 procent vill förbjuda pornografiska filmer i TV. 

Rätten att bilda politiska partier är grundläggande för den re- 
presentativa demokratin. Toleransen bjuder att även menings- 
motståndare skall tillerkännas rätten att organisera sig och fram- 
träda i allmänna val. Svenskarna måste i detta hänseende beskri- 
vas som relativt intoleranta. En klar majoritet anser inte att väns- 
terextrema partier bör tillåtas. Ännu färre vill tillåta högerextre- 
ma partier. 

Offentlighetsprincipen brukar betraktas som grundläggande 
för svensk yttrandefrihet. Ända sedan 1766 års tryckfrihetsför- 
ordning har offentlighet varit en grundprincip i svenskt offentlig 
liv (även om det skulle dröja åtskilliga år innan principen kom att 
förverkligas i praktiken). En viktig del av offentlighetsprincipen 
är meddelarskyddet och uppgiftslämnares rätt till anonymitet. 
För massmedierna är det mycket betydelsefullt att uppgiftsläm- 
nare skall kunna förse journalister med information utan att be- 
fara att bli utsatta för repressalier och efterforskningar. Skyddet 
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för massmediernas källor visar sig emellertid ha mycket svag för- 
ankring bland allmänheten. Tre fjärdedelar anser att det inte bor- 
de vara tillåtet för statliga och kommunala tjänstemän att ano- 
nymt avslöja hemligheter för journalister. 

Regeringsformen slår fast att ”ingen medborgare får landsför- 
visas”. Paragrafen gäller givetvis alla svenska medborgare, oav- 
sett om de fått sitt medborgarskap genom födelse eller naturali- 
sation. Men skyddet mot landsförvisning har ett högst villkorligt 
stöd bland de intervjuade. Hela 75 procent anser att invandrare 
som fått svenskt medborgarskap skall kunna utvisas efter grova 
brott. 

Den rättsliga regleringen av de medborgerliga fri- och rättig- 
heterna leder emellanåt till vanskliga avvägningsproblem. Såda- 
na dilemman uppstår när olika slags rättigheter hamnar i kon- 
flikt. Ett sådant exempel är debatten om polisens rätt till bugg- 
ning. Å ena sidan står kravet på rättstrygghet, medborgarnas 
krav på att staten skall skydda deras liv och egendom från brott. 
Å andra sidan står kravet på personlig integritet. Dold avlyssning 
har ansetts utgöra en så allvarlig kränkning av privatlivet att poli- 
sens önskemål om att få utnyttja teknikens möjlighet fram till helt 
nyligen avvisats. För flertalet svenskar är avvägningen emellertid 
klar: brottsbekämpningen väger tyngre än den personliga integri- 
teten. En stor majoritet om 85 procent vill tillåta polisavlyssning 
med dolda mikrofoner som ett led i brottsbekämpning. 

Ett annat dilemma aktualiseras 1 debatten om ett eventuellt 
förbud mot rasistiska organisationer. Sverige har undertecknat 
en FN-konvention som kräver att staterna olagligförklarar och 
förbjuder rasistiska organisationer. Sverige har dock inte lagstif- 
tat mot rasistiska organisationer. Å ena sidan står kampen mot 
rasism och etnisk diskriminering, å andra sidan principen om för- 
eningsfrihet. Även i detta fall är svenskarnas dom klar. Det goda 
ändamålet, kampen mot rasism, väger tyngre än den allmänna 
principen om organisationsfrihet. Nio av tio vill förbjuda rasistis- 
ka organisationer. | 

Denna svit om femton intervjufrågor ger en översikt över 
svenskarnas åsikter om de medborgerliga fri- och rättigheterna. 
Svaren kan sammanfattas 1 ett enda enkelt index. Det högsta 
möjliga indexvärdet är 100. Detta innebär att den svarande på 
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alla frågor väljer det svar som maximerar yttrandefrihet och 
organisationsfrihet. Ett indexvärde på 100 innebär därför att den 
svarande motsätter sig förbud mot såväl pornografiska filmer 
som rasistiska organisationer. Det minsta värdet 0 betyder ge- 
nomgående intoleranta svar. Genomsnittet för samtliga inter- 
vjuade är 48. 

Frågan är hur denna siffra skall tolkas. Är det ett högt eller 
lågt värde? Man skulle kunna säga att varje omdöme är godtyck- 
ligt, att allt beror på jämförelsepunkten och kan tolkas helt 
efter åskådarens smak. Men frågan kan inte lämnas så lättvindigt. 
De teoretiskt möjliga maximi- och minimivärdena har nämligen 
en direkt koppling till demokratins norm. Ett genomsnitt på 
100 skulle innebära att samtliga invånare skulle bekänna sig till 
en extremt liberal, för att inte säga libertariansk, uppfattning. 
Ett genomsnitt på 0 skulle betyda att inte någon medborgare 
skulle stödja någon av de rättigheter som aktualiseras av våra 
frågor. 

Indexvärdena registrerar var någonstans dagens svenskar be- 
finner sig på en skala som mäter graden av tolerans och intole- 
rans. Det vore orealistiskt att föreställa sig att medelvärdet skul- 
le kunna bli maximala 100. Flera av våra intervjufrågor aktualise- 
rar vanskliga dilemman och även en demokratiskt och tolerant 
sinnad person skulle kunna låta andra skyddsvärda intressen 
väga tyngre än yttrandefrihet och organisationsfrihet. Men även 
om det inte finns någon absolut måttstock finns det ändå gränser. 
Om medeltalet sjunker alltför lågt innebär det att många svens- 
kar är beredda att ifrågasätta och urholka flera av de fri- och rät- 
tigheter som utgör demokratins grundval. 

Från demokratins och toleransens utgångspunkt är slutsatsen 
djupt oroväckande. Flertalet av de fri- och rättigheter som vi valt 
ut, och som knappast kan anses vara perifera utan tvärtom som 
centrala i en demokratisk rättsstat, stöds möjligen av halvparten 
av befolkningen och många möter ett utbrett motstånd. Svens- 
karna måste beskrivas som intoleranta snarare än toleranta. 

Enkätundersökningen gör det också möjligt att analysera hur 
svaren fördelar sig bland de tillfrågade. Är intoleransen särskilt 
stor inom vissa befolkningsgrupper? Motsvarande undersökning- 
ar som genomförts i andra länder, och som åberopades tidigare, 
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ger uppslag till ett antal hypoteser som i flertalet fall bekräftas 
även av det svenska materialet. Utbildningsfaktorn visar sig även 
1 Sverige ha stor betydelse. Indexvärdet bland de lågutbildade är 
38 och bland de högutbildade 59. Det bör påpekas att utbild- 
ningsfaktorn också rymmer ett mått av social konvenans. De aka- 
demiskt utbildade har lättare att känna till vilket svar som är po- 
litiskt korrekt. Det är vanskligt att bedöma den exakta styrkan 
hos denna tendens att ge socialt acceptabla svar. Den innebär hur 
som helst att vårt index ger en något för hög skattning av den 
verkliga attityden. Svenskarnas intolerans skulle därmed vara 
ännu mer utbredd. 

Toleransen är också större i städerna än i glesbygden (storstä- 
der 56 och ren landsbygd 41). Det finns också ett starkt samband 
med det politiska engagemangets styrka. De som är mycket in- 
tresserade av politik är 1 allmänhet toleranta, medan de som står 
främmande för politiken ofta ger svar som uttrycker bristande re- 
spekt för de medborgerliga fri- och rättigheterna. Det finns vis- 
serligen också ett svagt samband mellan tolerans och förenings- 
aktivitet, men sambandet kan till stor del förklaras av att de före- 
ningsaktiva i allmänhet har högre utbildning. 

Genomsnittligt sett är män något mer toleranta än kvinnor (50 
respektive 46). Men medeltalet döljer vissa variationer mellan de 
olika frågorna. I några fall är kvinnorna mer toleranta än män- 
nen. Det gäller främst accepterandet av homosexuella lärare, 
motståndet mot aga och avståndstagandet från dödsstraff. Män- 
nen är mer toleranta mot pornografi och mindre benägna att för- 
bjuda extrema partier. Med dessa undantag har kvinnor och män 
1 stort sett samma uppfattningar. 

Däremot finns det avsevärda skillnader mellan generationer- 
na. De yngre är mer toleranta än de äldre. I åldersgruppen 15-29 
år är indexvärdet 54, vilket skall jämföras med värdet 36 i åldrar- 
na 65-80 år. Det är med utgångspunkt i ett enda mättillfälle 
vanskligt att tolka åldersskillnader, att avgöra huruvida de ut- 
trycker en generationsförändring eller en förändring över livs- 
cykeln. Men mot bakgrund av andra studier av värderingsföränd- 
ringarna 1 samhället finns det skäl att dra slutsatsen att svars- 
mönstren åtminstone till viss del förklaras av en generationsför- 
ändring. 
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Undersökningen av svenskarnas tolerans bygger också på en 
annan serie frågor, som mäter uppfattningar om olika minorite- 
ters rättigheter. I vår undersökning frågade vi om tre olika etnis- 
ka minoriteter: muslimska invandrare, finska invandrare och sa- 
mer. 


Tabell 2.2. Åsikter om minoriteters rättigheter. 


Bör följande Muslimska Finska Samer 
grupper i samhället invandrare invandrare 
ha rätt till egna: 
Kyrkor eller motsvarande 58 66 82 
Skolor 20 30 58 
Tidningar 74 82 86 
Representanter i 

politiska församlingar 46 61 79 
Officiellt godkända språk 28 41 68 
Kulturella organisationer 76 82 92 
Politiska partier 30 40 63 


När det gäller de muslimska invandrarna är den stora majoriteten 
svenskar beredd att acceptera att de bör ha rätt till egna tidning- 
ar och kulturella organisationer. Men inte ens här är toleransen 
fullständig: 24 procent anser inte att muslimerna bör ha rätt till 
egna kulturella organisationer och 26 procent är motståndare till 
att muslimerna skall ha rätt till egna tidningar. Organisationsfri- 
heten och pressfriheten är 1 svenskarnas önskevärld snävt tillsku- 
ren. Än värre är det med andra fri- och rättigheter. Sju av tio 
svenskar motsätter sig att muslimska invandrare bör att rätt att 
bilda politiska partier. Åtta av tio är negativa till tanken att mus- 
limer skulle få ha egna skolor. 

Attityderna till finska invandrare är något mer tolerant, men 
även här är uppfattningarna mycket restriktiva. Av de tillfrågade 
är 60 procent motståndare till finska invandrares rätt att starta 
politiska partier och 70 procent motsätter sig finska skolor. I jäm- 
förelse härmed framstår inställningen till samerna som mer gene- 
rös. Inte i något hänseende motsätter sig majoriteten samernas 
rättigheter. 
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Sammanfattas vår undersökning kan huvudslutsatsen inte bli 
annat än nedslående. Folkopinionen har visserligen inget direkt 
inflytande över tillämpningen av de medborgerliga fri- och rättig- 
heterna. Det är inte minst faran för tillfälliga opinioner som varit 
ett viktigt argument för oberoende och självständiga domstolar. 
Men den yttersta garantin för demokratins fortbestånd kan i 
längden inte vara annat än medborgarna själva. Det är ett allvar- 
ligt problem att vissa av demokratins grundläggande fri- och rät- 
tigheter inte har någon förståelse hos breda befolkningsgrupper. 

Det mest positiva som kan sägas är att intoleransen inte är 
oföränderlig. Vår analys visar att det finns viktiga dynamiska ele- 
ment i opinionen. Utbildning och politiskt engagemang leder till 
ökad förståelse för det annorlunda och främmande. Särskilt vik- 
tigt är resultatet att de unga generationerna visar sig ha större be- 
redskap att leva i det öppna samhället. 
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3 Rättsstat 


Det finns en spänning mellan begreppen demokrati och rättsstat. 
Medborgerliga fri- och rättigheter sätter gränser för demokratins 
handlingsmöjligheter. Majoritetsbeslut kan hota minoriteters rät- 
tigheter. Frågan är hur medborgarstyrelsen skall kunna förverkli- 
gas inom ramen för en rättsstat. 

Det kan tyckas att vi här försöker konstruera motsättningar 
som egentligen inte finns. Vi vet ju alla att den moderna folksty- 
relsen uppträder i form av konstitutionella demokratier. De klas- 
siska politiska fri- och rättigheterna är så att säga en del av det vi 
förknippar med demokrati. En del av de motsättningar som här 
brukar linjeras upp kan också tämligen enkelt avföras som sken- 
problem. De rättigheter som direkt kan knytas till den demokra- 
tiska proceduren kan utan komplikationer föras in som känne- 
tecken på demokratin. Därmed bygger vi in i själva definitionen 
av demokratin att det inte blir möjligt att på demokratisk väg av- 
skaffa demokratin. Men hur skall vi se på andra rättigheter, ex- 
empelvis äganderätten? 

Det principiella problemet kan här inte avföras som en teore- 
tisk spetsfundighet. Vi är vana att se demokrati och rättsstat som 
två olika sidor av samma sak. Demokrati är så att säga staten från 
politisk synpunkt, medan rättsstaten är dess juridiska form. Men 
1 grund och botten handlar det om en sammansmältning av två 
helt skilda idétraditioner (Jansson 1952, Sejerstedt 1984, Her- 
mansson 1986). Konstitutionalismen och rättsstaten är historiskt 
sett ett svar på frågan om hur medborgarna skall skydda sig mot 
den styrande maktens tyranni. Dess lösning är att makten skall 
tämjas genom att den begränsas och görs lagbunden. Från denna 
politiska idétradition, som bland annat rymmer de amerikanska 
federalisterna med James Madison i spetsen, har den moderna 
folkstyrelsen hämtat en rad författningspolitiska innovationer. 
Medborgerliga fri- och rättigheter, juridiska procedurregler som 
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slår vakt om medborgarnas rättssäkerhet och olika tekniker för 
att motverka maktkoncentration och i stället åstadkomma makt- 
delning är i dag väsentliga inslag i varje konstitutionell demokrati. 

Mot detta kan vi historiskt sett ställa idén om folkets suveräni- 
tet, som pekar ut en helt annan lösning på maktens problem. Den 
grundläggande tanken hos Jean-Jacques Rousseau och andra 
tänkare i denna tradition är att medborgarna själva skall erövra 
makten. Det klassiskt demokratiska idealet, vars rötter kan sökas 
1 antikens och renässansens stadsstater, är att medborgarna skall 
styra sig själva. Det får inte finnas någon instans ovanför folket 
som kan klavbinda demokratin. När demokratin 1 dess represen- 
tativa variant så småningom bröt fram var det bland annat just 
detta som motståndarna valde att attackera, och då kom också 
rättsstatsidealet väl till pass. Den idé som tidigare hade åberopats 
av radikaler gentemot auktoritära tyranner, nyttjades nu av kon- 
servativa krafter i syfte att tämja folkviljan. För att undvika ma- 
joritetstyranni borde demokratin konstitutionellt kompletteras 
med balanserande politiska motkrafter 1 form av oberoende 
domstolar och ämbetsmän.” 

Det uppenbara sättet att kombinera dessa båda idéer — den lös- 
ning som även förordades av Rousseau 1 Samhällskontraktet — är 
givetvis att folket, medborgarna gemensamt, stiftar sina egna la- 
gar och så att säga binder sig självt. Men lagbundenheten och 
maktens begränsning är då bara villkorliga. Dess exakta utform- 
ning varar endast så länge folket eller dess majoritet så önskar. 
Om medborgarna permanent eller för evigt skulle frånhända sig 
möjligheten att ändra vissa lagar, betyder det noga räknat att man 
tillåter en viss generation att utöva diktatur över varje komman- 
de generation. I en konstitutionell demokrati sker dock alla för- 
ändringar på ett lagbundet sätt. Medborgarna ålägger sig själva 
att verka under rättsstatens och konstitutionalismens hägn. Ma- 
joritetens uppfattning skall tillåtas slå igenom i lagstiftningen, 
men det sker aldrig omedelbart och utan att medborgarna och 
deras valda representanter har varit tvungna att tänka efter. 


"I det svenska fallet spelade här den konservative juristprofessorn Carl-Axel Reutersköld 
en central roll. Se Stjernquist 1984 och Holmström (kommande). Från mer officiellt hö- 
gerhåll formulerades en likartad kritik mot demokratin så sent som i slutet på 1930-talet. 
Se härom Algotsson 1987. 


88 


På vissa områden, särskilt i de lagar som brukar benämnas 
grundlagar, har det befunnits lämpligt att bygga in ett större mått 
av tröghet i systemet. Det typiska exemplet är de lagar som re- 
glerar själva den demokratiska proceduren. Det kan också röra 
sig om lagar som ger skydd åt vissa grupper som alltid riskerar att 
hamna 1 minoritet och därmed aldrig kan tillvarata sina intressen 
1 en ren majoritetsstyrelse. De flesta demokratiska konstitutioner 
innehåller således många fri- och rättigheter som i strikt mening 
inte reglerar den politiska processen. Rent principiellt är detta ett 
besvärligt problem och det finns ingen självklar och enkel teore- 
tisk lösning på hur starkt lagbundenheten skall betonas och hur 
omfattande begränsningar folkmajoriteten skall vara ålagd. Den 
historiska erfarenheten säger oss emellertid att detta avvägnings- 
problem främst är bekymmersamt rent teoretiskt. Det finns en 
rad goda praktiska lösningar att tillgå. Lärdomen från i första 
hand mellankrigstiden är nämligen att folksuveränitet och rätts- 
stat kan förstärka varandra. 

Diskussionen om förhållandet mellan demokrati och rättsstat 
har i Sverige fått förnyad aktualitet. När samhället inte längre 
kan styras enligt konsensusprincipen förändras politikens norm- 
system. De underförstådda regler som styrt beslutsfattare och po- 
litiska aktörer förlorar betydelse. I stället blir explicita regler och 
procedurer desto viktigare. De rättsliga aspekterna av politiskt 
beslutsfattande tilldrar sig därmed ökat intresse. 

Dagens Sverige befinner sig i ett slags mellantillstånd. Det 
finns ett antal debattörer som öppet ifrågasätter gårdagens infor- 
mella regelsystem och förespråkar nya modeller. Men det finns 
också försvarare av den gamla ordningen som finner denna prin- 
cipdebatt onödig och kanske rent av farlig. Den pågående debat- 
ten speglar hur som helst det faktum att den traditionella model- 
lens legitimitet försvagats. Därmed ifrågasätts grundläggande 
förutsättningar för den svenska demokratins arbetssätt. Debatten 
kan nu inte längre önskas bort. Såväl politiker som medborgare 
har en skyldighet att ta ställning till de fundamentala regler som 
sätter det politiska systemets gränser och bestämmer dess legiti- 
mitet. 
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Fri- och rättigheter 


Vad gäller mänskliga rättigheter håller Sverige i dag ungefärligen 
europeisk normalstandard. Fri- och rättigheterna preciseras 
främst i två källor: regeringsformens andra kapitel och Europa- 
konventionen, vilken numera är inkorporerad 1 svensk rätt. 

Huvudproblemet är att en argumentation som tar sin utgångs- 
punkt i mänskliga fri- och rättigheter (till exempel rättigheter för 
samer och andra minoriteter) inte är naturlig i svenskt offentligt 
liv. Det finns två skäl, som förklarar varför det finns en ovana och 
ofta en ovilja mot att tänka i termer av rättigheter. 

För det första har svensk demokratiuppfattning varit samhälls- 
orienterad snarare än individorienterad (Olsen 1990). Men det 
finns i dag starka krav på att ge såväl individbaserade som grupp- 
baserade rättigheter en mer framskjuten plats. Ett exempel på 
grupprättigheter är den samiska minoritetens krav på en starkare 
rättslig ställning. Till skillnad från Norge har Sverige inte under- 
tecknat ILO:s konvention om urbefolkningarnas rättigheter. 

Det är uppenbart att en starkare betoning på individers och 
gruppers särrättigheter kan leda till problem och dilemman. 
Långtgående grupprättigheter kan komma i konflikt med den en- 
skilde individens rättigheter. Om individers och gruppers rättig- 
heter stärks kan kollektivets handlingskraft försvagas. Men dessa 
konflikter måste tydliggöras och bli föremål för offentlig debatt. 
Länge har ”samhällets” intressen fått väga tyngre än individuella 
och gruppbaserade rättigheter. Frågan om hur de ökade ansprå- 
ken på utvidgade rättigheter skall kunna tillgodoses fordrar en 
grundläggande diskussion om balansen mellan individuellt och 
kollektivt ansvarstagande. 

Det andra skälet till bristen på traditioner att tänka i termer av 
rättigheter är att svensk politisk kultur har varit nyttobaserad 
snarare än rättighetsbaserad. Kompromiss- och förhandlingskul- 
turen har en baksida. I en rättsstat är inte allt förhandlingsbart. 
Det har funnits en obenägenhet att skilja mellan vad som kan kal- 
las staketnormer och avvägningsnormer. En del normer är inte 
möjliga att kompromissa bort: de sätter bestämda skrankor för 
vad som är möjligt. Andra normer har mer karaktären av önsk- 
värda men oförenliga tillstånd. Sådana normkonflikter fordrar en 
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avvägning och inbjuder därmed till dialog och kompromiss. Reli- 
gionsfrihet är ett exempel på en staketnorm. Ett stormöte som 
diskuterar huruvida kommunen bör tillåta att den muslimska 
minoriteten får bygga en moské kränker meningen med den 
grundläggande normen att envar har rätt att fritt få utöva sina re- 
ligion. 

Begreppet rättighet har i dag blivit så populärt att det hotar att 
urvattnas. Många politiska beslut formuleras numera i termer av 
rättigheter. Lagstiftningen om barnomsorg är ett sådant exempel. 
Vardagspolitikens meningsskiljaktigheter om den offentliga sek- 
torns storlek och inriktning kommer därmed att föras 1 termer av 
att införa respektive avskaffa den ena eller andra rättigheten. Att 
avskaffa en rättighet kommer därmed att framstå som något all- 
dagligt, som liktydigt med att sänka en bidragsnivå. Faran är att 
den politiska språkkänslan trubbas av. Därmed ökar risken att 
principiellt allvarliga inskränkningar i grundläggande medbor- 
garrättigheter passerar opåtalade. 


Rättssäkerhet 


Efter Uppsalajuristen Åke Frändberg (1986) delar vi upp be- 
greppet rättssäkerhet i fyra komponenter: rättslikhet, förutsebar- 
het, integritet och rättstillgänglighet (terminologin är här något 
annorlunda än Frändbergs). 

Rättslikhet i formellt avseende är i huvudsak tillgodosedd. Pro- 
blemet gäller det faktiska utnyttjandet av rättigheterna. Medbor- 
garundersökningen och levnadsnivåundersökningen har givit två 
huvudresultat. Det ena är att nivån stiger: andelen medborgare 
som kan hävda sina egna rättigheter har blivit allt större. Det 
andra resultatet är att skillnader i sociala resurser ännu i dag spe- 
lar stor roll. Klyftan mellan t.ex. äldre lågutbildade kvinnor och 
medelålders högutbildade män är fortfarande enorm. I detta av- 
seende råder inte likhet inför lagen. 

Förutsebarhet är ett värn mot godtycke och därmed ett centralt 
inslag i rättsstaten. Flera faktorer tenderar att minska medbor- 
garens möjligheter att förutse myndigheternas handlande. De 
ideliga ändringarna av regler och bestämmelser undergräver 
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förutsebarheten. Rättsstaten fordrar någorlunda stabila spel- 
regler för medborgarna och det civila samhället. Ramlagstiftning- 
en innebär att de konkreta konsekvenserna av en lag ofta är ovis- 
sa; normgivningen förskjuts i praktiken till myndigheter och lo- 
kala utförare. Man kan fråga sig om lagen har någon verknings- 
kraft. 

De senaste årens marknadsanpassning med kraven på flexibili- 
tet och effektivitet riskerar att komma i konflikt med kravet på 
förutsebarhet. Decentralisering innebär också sådana risker, men 
problemen är inte olösliga. Kommuner och landsting kan exem- 
pelvis stärka de rättsliga kraven. 

Integritet innebär rättstrygghet för den enskilde medborgaren. 
Jämfört med världen i övrigt kan problemen te sig ringa; riskerna 
för att myndigheterna skall tillgripa våld, övergrepp, hotelser och 
trakasserier är i allmänhet små. Problemet i Sverige är snarast att 
den enskildes integritet hotas genom andra brister i skyddet för 
privatlivet. Den ena är en konsekvens av den tidigare nämnda 
slagsidan åt det kollektivistiska hållet. Vid olika avvägningar har 
”samhällets” intressen ofta fått väga tyngre än den enskilde indi- 
videns. Bruket av personnummer är ett uppmärksammat exem- 
pel. Tryckfriheten och massmediernas möjligheter att offentlig- 
göra enskildas förhållanden kan också medföra intrång 1 den per- 
sonliga integriteten. Det rör sig här om en vansklig avvägning 
mellan två skyddsvärda intressen: yttrandefrihet och privatlivets 
helgd. 

Rättstillgänglighet innebär att ingen medborgare skall behöva 
vara rättslös och att envar skall ha tillgång till effektiva medel att 
hävda sin rätt. Detta krav kan delas upp i två led. Den första för- 
utsättningen är att den enskilde individen har tillgång till institu- 
tioner, den andra förutsättningen är att dessa institutioner är ef- 
fektiva. I dagens Sverige är det första kravet någorlunda uppfyllt, 
men knappast det andra. Medborgaren har en hel rad klagomöj- 
ligheter, men problemet är att många av dessa kontrollerande in- 
stitutioner är relativt tandlösa. Därmed övergår diskussionen till 
förhållandet mellan demokratins institutioner och därmed makt- 
delningens problem. 
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Maktdelning 


Endast makt kan hejda makt. Montesquieus formulering äger 
fortfarande i högsta grad sin giltighet. Konstitutionalismen inne- 
bär att makten är uppdelad och reglerad. Ett rättssamhälle består 
av flera olika maktcentra. Två problem står i förgrunden när det 
gäller maktdelningen i Sverige: kontrollmakten och den lokala 
självstyrelsen. 

Kontroll, 1 meningen granskning, kan organiseras på flera oli- 
ka sätt. Både offentliga och privata organisationer fordrar någon 
typ av metod för intern granskning för att kunna fungera. Vad 
som här skall uppmärksammas är den externa granskningen. 
Därmed avses att det finns separata organ med särskild uppgift 
att granska hur andra organ, inte minst offentliga myndigheter, 
utövar sin makt. Exempel på sådana kontrollorgan är justitie- 
ombudsmannen, justitiekanslern, Riksrevisionsverket, Konstitu- 
tionsutskottet och riksdagsrevisorerna. Även de allmänna dom- 
stolarna och förvaltningsdomstolarna har viktiga kontrolluppgif- 
ter. För en enskild medborgare som vill klaga på en myndighet är 
domstolarna och JO de huvudvägar som den svenska konstitutio- 
nen anvisar. 

I jämförelse med många länder framstår de svenska domsto- 
larna som relativt svaga. Faran för en politisering av rättsväsen- 
det har säkerligen spelat roll, i synnerhet socialdemokraternas 
rädsla för att borgerliga jurister skulle kunna hindrat välfärdssta- 
tens expansion. Vi behöver inte ta ställning 1 denna rättspolitiska 
konflikt, utan endast konstatera faktum. Pressen brukar 1 Sverige 
karaktäriseras som tredje statsmakten. I andra länder används 
beteckningen fjärde statsmakten; tredje statsmakten är där dom- 
stolarna, vilka i Sverige uppenbarligen inte anses förtjäna namnet 
statsmakt. 

EU-medlemskapet och den starkare betoningen på rättigheter 
innebär en tendens till juridifiering av politiken. Men man måste 
ha perspektiven klara. Det är knappast realistiskt att karaktärise- 
ra dagens svenska samhälle som dominerat av jurister. Tvärtom 
är den rättsliga maktens svaghet fortfarande ett bekymmer, sär- 
skilt som Sverige har dålig beredskap i förhållande till de konti- 
nentala rättspolitiska vågor som nu börjar svepa in över landet. 
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Förhållandet mellan juridik och politik ställs på sin spets i frå- 
ga om lagprövningsrätten. Svenska domstolar och myndigheter 
har både rätt och skyldighet att åsidosätta lagar och förordningar 
om dessa står i strid med grundlagar och internationella rättskon- 
ventioner. Lagprövningsrätten utnyttjas dock i praktiken sällan. 
Enligt regeringsformen får domstolar och myndigheter endast 
underlåta att tillämpa en lag som stiftats av riksdagen om grund- 
lagskränkningen är uppenbar. Genom detta uppenbarhetsrekvi- 
sit är domstolarna särskilt försiktiga med att överpröva riksdags- 
beslut. 

Slutsatsen är att det här finns en lucka 1 den svenska rättssta- 
ten. Den enskilde medborgaren har alltför små möjligheter att 
hävda sin rätt gentemot den offentliga makten. Faran för domar- 
välde gör det orealistiskt att föreslå en allmän förstärkning av 
domstolarnas ställning. Däremot finns det anledning att djupt be- 
klaga att frågan om en författningsdomstol aldrig prövats ordent- 
ligt. Fri- och rättighetsutredningen hade 1 uppdrag att ta fram ett 
underlag för en bedömning av fördelar och nackdelar med en för- 
fattningsdomstol. Det är anmärkningsvärt att utredningen 1 sitt 
betänkande (SOU 1993:40), uppenbarligen med departementets 
goda minne, förbigick frågan med tystnad. Det tycks varit så att 
frågan om en författningsdomstol föll efter en ohelig allians mel- 
lan socialdemokrater och moderater. Socialdemokraterna ogilla- 
de tanken eftersom en författningsdomstol skulle innebära ökad 
juristmakt, moderaterna var mot eftersom en författningsdom- 
stol är mer politisk än allmänna domstolar. Man kan beklaga att 
förslaget inte lades fram till allmän debatt. Det hade givit en väl- 
behövlig möjlighet att diskutera hur författningsskyddet bäst bör 
organiseras i Sverige. Det saknas i dag en rättspolitisk debatt om 
för- och nackdelar med en författningsdomstol och eventuella al- 
ternativ. 

Den lokala självstyrelsen är en bärande princip i den svenska 
folkstyrelsen och aktualiserar en annan viktig aspekt av maktdel- 
ningstanken. Kommunerna och landstingen som kanaler för poli- 
tiskt deltagande har diskuterats 1 föregående kapitel. I perspekti- 
vet av maktdelning handlar problemet om förhållandet mellan de 
lokala självstyrelseorganen och andra delar av den offentliga 
makten, i första hand staten. Det svenska styrelsesättet kan be- 
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skrivas som en kombination av stark centralmakt och stark lokal- 
makt med jämförelsevis svaga regioner. 

Kommunförbundet och landstingsförbundet har krävt att den 
lokala självstyrelsen ges ett starkare grundlagsskydd. Särskilt det 
kommunala skattestoppet i början på 1990-talet ställde frågan 
om den lokala självstyrelsen på sin spets. Kommunerna och 
landstingen kräver nu att statens styrning och tillsyn skall minska. 
Under välfärdsstatens uppbyggnadsskede var den lokala självsty- 
relsen 1 mycket en chimär. De kommunala nämnderna blev i 
praktiken lokala förvaltningsorgan för den centrala statsmaktens 
beslut. Sedan två decennier pågår emellertid en decentralisering 
som 1 flera avseenden ändrat förhållandet mellan staten och kom- 
munerna. Staten har överfört ansvaret för stora delar av den of- 
fentliga sektorn till kommunerna. Kommunerna har fått ökade 
möjligheter att bestämma sina inre förhållanden. Under senare år 
har de ekonomiska restriktionerna minskat kommunernas och 
landstingens reella handlingsutrymme. 

Kommunerna och landstingen har mött de stora utmaningarna 
med administrativa omorganisationer och har försökt att med nya 
metoder för ekonomistyrning bemästra kostnadsproblemen. Vad 
som hittills eftersatts är uppgiften att översätta rättsstatens prin- 
ciper till den lokala nivån. Det är dags att införa begreppet rätts- 
kommun. Statens ingrepp i den lokala självstyrelsen, exempelvis 
genom rättighetslagstiftning, motiveras inte minst av den enskil- 
des krav på rättssäkerhet. Kommunerna kan motverka denna 
form för statlig styrning endast om de kan visa att de självmant 
kan finna effektiva metoder för att tillgodese rättsstatens krav. 


Politikens juridifiering 


Maktdelningstanken innebär att det bör finnas en rimlig balans 
mellan den lagstiftande och den dömande makten. Rätten inra- 
mar det politiska systemet genom att klargöra politikens möjlig- 
heter och begränsningar. Av de olika institutioner som konstitue- 
rar det moderna samhället är rätten en av de allra mest funda- 
mentala (Bertilsson 1995). Rätten definierar medborgarskapets 
innehåll och formulerar därmed grunderna för den nationella 
identiteten. Denna överbryggande och samlande uppgift är sär- 
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skilt avgörande i samhällen som riskerar att sönderslitas av reli- 
glös eller etnisk söndring. 

Demokratin kräver ett konstruktivt samspel mellan politiker 
och jurister. Politikerna måste rådgöra med jurister så snart lag- 
stiftningen berör rättsstatens grunder. Jurister måste acceptera 
att demokratin bygger på flertalsstyrelse och att rättsliga teknika- 
liteter inte får missbrukas för att hindra majoritetsviljans förverk- 
ligande. Målet är lagar som godtas av det stora flertalet medbor- 
gare och som anger tydliga spelregler för statens, sammanslut- 
ningarnas och de enskilda individernas handlingar. 

Balansen mellan jurister och politiker har skiftat genom åren. 
Före demokratins genombrott utgjorde jurister en viktig del av 
den etablerade makteliten. Jurister återfanns på många tunga 
poster 1 både regering och riksdag. Den dömande makten kunde 
därigenom utöva ett betydande inflytande inom såväl den verk- 
ställande som den lagstiftande grenen av staten. Kampen för de- 
mokrati blev därför delvis också en kamp mot juristväldet. Kon- 
servativa jurister såg domstolar och ämbetsmannatraditioner 
som det sista bålverket mot den allmänna rösträttens ”pöbelväl- 
de”. Från denna tid härstammar en olycklig låsning 1 debatten. 
Högerns motstånd mot majoritetsmakten och vänsterns misstro 
mot juristmakten har lagt hinder i vägen mot förändringar i rikt- 
ning mot en mer konstruktiv förening av politik och juridik. 

Socialdemokratins erövring av den politiska makten innebar 
att juristerna förlorade mycket av sin legitimitet. Hänvisningar 
till lagstyre och rättsenlighet tolkades ofta som obstruktion mot 
folkmajoritetens vilja. Jurister tappade sitt monopol på de högsta 
statstjänsterna. Antalet jurister i riksdagen minskade. Den rätt- 
skipande statsmakten blev alltmer isolerad från det politiska livet 
och därmed demokratins kärna (se Holmström 1994). 

Den socialdemokratiska maktutövningen medförde att lagen 
kom att användas på ett nytt sätt. Rätten blev ett instrument för 
att förverkliga välfärdsstaten. Genom lagstiftning utvidgades 
medborgarskapets innebörd (Esping 1994). Denna process ägde 
rum utan att juristernas legitimitet ökade. Frihetsbegreppet fick 
en utvidgad betydelse. Rättigheternas syfte var inte endast att 
trygga den negativa friheten, skyddet för den personliga integri- 
teten, utan blev också ett verktyg för att främja de positiva, soci- 
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ala rättigheterna. Korporatismen och ramlagarna framstår som 
symboler för denna utveckling, som gick stick i stäv med en tradi- 
tionell rättsuppfattning grundad på en strikt boskillnad mellan 
staten och de frivilliga sammanslutningarna. Nya former av spe- 
cialdomstolar kom att bemannas inte endast av traditionella do- 
mare utan även av företrädare för olika partsintressen. Avsikten 
med detta lekmannainslag i den dömande makten var att under- 
lätta genomförandet av den offentliga politiken (Esping 1994, 
Bertilsson 1995, Petersson och Söderlind 1993). 

Det bör tilläggas att det funnits en skepsis mot juridifiering 
även från näringslivet och borgerliga partier. Det har framlagts 
förslag att skärpa konkurrenslagstiftningen och ge domstolar och 
myndigheter effektivare rättsliga vapen för att motverka kartell- 
bildningar och andra marknadshinder. Förslagen har flera gånger 
fallit efter hårt motstånd från privata särintressen (Rothstein 
1992 kap. 7). 

Svensk politisk historia har tolkats som en avjuridifiering av 
politiken (jfr Holmström 1994). Juristerna har förlorat inflytan- 
de. Politikerna har lagt minskad vikt vid de rättsligt formella as- 
pekterna och har i stället betonat lagarnas materiella innehåll. 
Den offentliga politiken och statsrätten blev därmed inte längre 
uttryck för någon nära samverkan mellan politik och juridik 
(Stone 1992). 

Men i ett annat avseende kan man tvärtom tala om politikens 
juridifiering under 1900-talet. Denna andra definition tar i stället 
fasta på valet av lagstiftning framför andra instrument för politisk 
förändring. Alternativa medel skulle kunna vara informativa och 
ekonomiska styrmedel, såsom opinionsbildning för att förändra 
attityder och marknadsmekanismer för att reglera individernas 
sociala, ekonomiska och politiska beteende. 

Ett exempel på detta slags juridifiering är utnyttjandet av lag- 
stiftningsvägen framför avtalsvägen för att reglera arbetsmarkna- 
den. De första åren av 1970-talet utgjorde en betydelsefull vänd- 
punkt. Den gamla svenska modellens förkärlek för förhandlings- 
lösningar, ofta med den uttalade avsikten att hålla staten utan- 
för, förkastades till förmån för lagstiftning. De fackliga organi- 
sationerna drev fram en serie nya lagar för att främja arbets- 
miljö, medbestämmande och anställningsskydd. Lagstiftnings- 
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vägen medförde en juridifiering av förhållandena på arbetsmark- 
naden. Arbetsdomstolen fick en mer aktiv roll och den svensk 
modellen försvagades (se Elvander 1988, Schiller 1988). 

En aktuell fråga är huruvida juridifieringen kan lösa könsdis- 
krimineringen. Hittills har jämställdhetspolitiken betonat opi- 
nionsbildning som medel för att ändra attityderna. Denna strate- 
g1 har uppenbarligen endast haft begränsad effekt. Erfarenheter- 
na från andra länder pekar på att det behövs skarpare rättsliga 
vapen för att effektivt kunna ingripa mot fall av diskriminering. 

Lagstiftningen har därmed kommit att användas som direkt in- 
tervenerande, politiskt instrument (Hydén 1984). Det kan dock 
ifrågasättas om detta slags juridifiering har lett till ökad jurist- 
makt. Juristerna har snarare blivit specialister inom snäva admi- 
nistrativa och förvaltningsrättsliga sektorer. Det har till och med 
talats om svenska juristers marginalisering (Bertilsson 1995). 

Det finns dock några exempel på att jurister fått ökad makt. I 
och med 1970-talets nya regeringsform fick de medborgerliga fri- 
och rättigheterna en utförlig rättslig definition. Grundlagens be- 
stämmelser kunde därmed åberopas i fler fall än tidigare och led- 
de också till ökad aktivitet från lagrådets sida (Algotsson 1992). 
Politiska affärer visade att en del politiker inte hade insett var 
gränserna gick för de politiska befogenheterna. I den offentliga 
debatten fick individens rättigheter ökad betydelse. Flera förvalt- 
ningsskandaler ledde också till ökad uppmärksamhet för rättssta- 
tens principer. Statens ändrade roll, decentraliseringen och indi- 
vidualiseringen är tecken på att rättsstaten får en allt viktigare 
roll som samhällets reglerande princip. 

De utvecklingstendenser som här beskrivits har alla huvudsak- 
ligen inhemska rötter. En parallell förändring, som ytterligare 
förstärker tendensen till juridifiering, är den allmänna internatio- 
naliseringen. Starka impulser utifrån tvingar fram en juridifiering 
av svensk politik. Internationella avtal och konventioner och, 
inte minst, harmoniseringen till följd av EG-rätten får stora kon- 
sekvenser för samspelet mellan statens lagstiftande, verkställan- 
de och dömande grenar. Förändringarna kan röra allt från smär- 
re tekniska justeringar till en grundläggande omvälvning av det 
politiska systemet. 

Beslutet att inkorporera Europakonventionen om de mänskli- 
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ga rättigheterna markerade att Sveriges rättskipning definitivt 
anpassats till europeisk normalstandard. Åtskilliga svenskar har 
redan utnyttjat sina klagomöjligheter för att söka rättelse gent- 
emot den svenska staten. Flera av dessa fall har väckt betydande 
uppmärksamhet och Sverige har fällts vid upprepade tillfällen. 
Sverige har därmed tvingats ändra sitt rättsmaskineri i flera avse- 
enden (Holmström 1994). Det är exempelvis inte längre möjligt 
med specialdomstolar där partsintressen sitter och dömer i egen 
sak. 

Först EES-avtalet och sedan det fulla EU-medlemskapet på- 
verkar också förhållandet mellan politiker och jurister. Juristut- 
bildade experter harmoniserar svensk lag med EG-rätten. Det 
krävs också ett effektivt och auktoritativt rättsväsen för att hävda 
svensk rättspraxis och svenska traditioner i ett europeiskt sam- 
manhang. Rättsliga instanser kommer att spela en avgörande roll 
när det gäller att tolka och tillämpa EU:s bestämmelser. Betydel- 
sen ökar ytterligare av det faktum att EG-domstolens framtida 
roll för svenskt vidkommande ännu är oklar (Wiklund 1992). 

EU-medlemskapet kan därför mycket väl leda till en omvälv- 
ning av svensk rättstradition. Internationalisering och individua- 
lisering går här hand i hand. Rättskipningen inom EU är i högre 
grad individcentrerad. Som exempel kan nämnas att EU-med- 
lemskapet med all sannolikhet kommer att leda till betydelseful- 
la förändringar 1 den svenska arbetsrättsliga traditionen. Det 
kommer att påverka staten, de fackliga organisationerna och de 
enskilda anställda (Bruun m.fl. 1990). Rättskälleteorierna kom- 
mer att ändras. Lagens förarbeten, som är centrala i svensk rätt- 
skipning, kommer att förlora i betydelse. I stället blir komplicera- 
de lagtolkningsfrågor desto vanligare. I mängder av fall kommer 
domarens förmåga att agera självständigt att prövas, särskilt vid 
val mellan skilda rättsnormer. Detta ställer stora krav på dom- 
stolsorganisationen och därmed ökar också domstolarnas och de 
enskilda domarnas betydelse (Heckscher 1991, Holmberg 1992). 

Är politikens juridifiering bra eller dålig för svensk demokrati? 
Erfarenheterna från välfärdsstatens uppbyggnadsskede visar att 
lagen kan brukas för att lösa sociala problem och vidga medbor- 
garnas rättigheter. Demokrati och juridifiering kan förvisso gå 
hand i hand. Men ekonomiska och andra begränsningar av sta- 
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tens handlingsmöjligheter liksom tendenserna till decentralise- 
ring och individualisering fordrar nya former för samhällsstyr- 
ning. Demokratins förnyelse kräver därför nya normer och prin- 
ciper. 

Internationaliseringen aktualiserar också behovet av nytän- 
kande när det gäller den politiska processens organisering. I 
många EU-stater spelar den dömande makten en större roll än 
vad vi har varit vana vid i Sverige. EG-domstolen kommer med 
all sannolikhet bli ännu mer aktivistisk, särskilt när det gäller att 
hävda den enskildes fri- och rättigheter i medlemsländerna. Sve- 
riges politiska liv kommer därmed att direkt beröras. Det är där- 
för viktigt att de svenska rättsvårdande organen har en så stark 
ställning att de kan åstadkomma en effektiv syntes av EG-rättens 
krav och svenska rättstraditioner. Från demokratisynpunkt är det 
exempelvis viktigt att lagarna skrivs på ett språk som är begripligt 
för lekmannen. I många länder används ett lagspråk som endast 
är tillgängligt för juridisk expertis. Lagen skall kunna läsas av all- 
mänheten. 


Möjligheterna att återvända till forna tiders samförståndsmodell 
förefaller i dag ytterst begränsade. Det parlamentariska livets in- 
stabila majoritetsförhållanden och den offentliga debattens ytliga 
tillspetsningar befrämjar knappast det offentliga rummets kon- 
struktiva samtal. Allt talar för att Sverige behöver nya referens- 
ramar för demokratins dialog. Ett mer självmedvetet och effek- 
tivt rättsväsende har här en viktig roll att spela. Politikens juridi- 
fiering skulle 1 bästa fall kunna innebära att den offentliga debat- 
ten erbjuds vidgade möjligheter att formulera ett nytt, mer om- 
fattande och mer hållbart samhällskontrakt. 

I globalt perspektiv är Sverige givetvis en rättsstat, men jäm- 
fört med idealet har Sverige uppenbara brister. Särskilt besväran- 
de är frånvaron av en rättspolitisk debatt. Frågan om den bästa 
balansen mellan politik och juridik kan bara lösas genom demo- 
kratins dialog. 
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4 Hanadlingskraft 


Vilka krav kan man ställa på en demokrati för att den skall sägas 
ha handlingskraft? Vi menar att den politiska handlingskraften 
kan analyseras med utgångspunkt från tre olika krav: kontroll 
över resurser, politisk beslutsförmåga och kontroll över genom- 
förandet. Varje aktör behöver först av allt vissa resurser för att 
kunna förverkliga sina egna mål. Handlingskraften, förmågan, är 
beroende av i vilken utsträckning aktören själv kontrollerar re- 
surserna. Varje aktör måste också för att kunna agera handlings- 
kraftigt ha förmåga att fatta hållbara beslut. Ett kollektiv måste 
då ålägga sig beslutsregler som gör det möjligt att åstadkomma 
samordning även när åsiktsskillnaderna är stora. Varje aktör 
måste dessutom klara av att genomföra fattade beslut. I det poli- 
tiska systemet är det den administrativa organisationens effekti- 
vitet som här sätts på prov. 

Utöver dessa tre komponenter hos den politiska handlings- 
kraften vore det också tänkbart att föra in det politiska systemets 
territoriella aspekter. Det är inte självklart hur demokratin skall 
organiseras 1 detta avseende. Både resurser, beslutsfattande och 
genomförande kan läggas på skilda nivåer — lokalt, regionalt, na- 
tionellt, europeiskt eller kanske till och med globalt — och det är 
högst sannolikt att detta val av nivå påverkar den politiska hand- 
lingskraften. Det är kanske också troligt att nivåfördelningen 
inom det politiska systemet kommer att förändras 1 framtiden. 
Att döma av vissa debattörer kommer den nationella nivån att 
förlora 1 betydelse jämfört med både den lokala och den europe- 
iska nivån. Det är möjligt att utvecklingen går 1 den riktningen, 
men i detta kapitel har vi ändå valt att koncentrera uppmärksam- 
heten till den nationella beslutsprocessen. 

Den demokratiska dialogen är än så länge i stor utsträckning 
hänvisad till att pågå inom nationalstatens gränser. Hur EU-med- 
lemskapet än kommer att påverka den svenska demokratins 
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handlingskraft utgår vi således från att både problem och möjlig- 
heter huvudsakligen kan lokaliseras till det nationella beslutsfat- 
tandet. Avgränsningen nedåt mot det politiska systemets lägre ni- 
våer är här mera diffusa och inte i alla lägen heller meningsfulla. 
Både vad gäller resurser och genomförande är gränsen mellan 
stat och kommun flytande. För analysen av beslutsförmågan 
handlar det snarast om ett praktiskt ställningstagande att här en- 
dast behandla det nationella beslutsfattandet. 


Kontroll över resurser 


Svensk politisk debatt har under senare år nästan helt dominerats 
av ekonomi. Anledningen är uppenbar. Den offentliga sektorn 
har drabbats av en finansiell kris. Detta faktum motiverar att vi i 
detta avsnitt koncentrerar intresset på de gemensamma ekono- 
miska resurserna. Visst är det så att politisk handlingskraft även 
förutsätter resurser av annat slag. Medborgarnas kompetens, ar- 
betsvilja och engagemang är utan tvekan en viktig resurs för det 
politiska beslutsfattandet. 

I bästa fall förhåller det sig också så att en demokrati har en 
fördel av att dess medborgare 1 större utsträckning är beredda att 
bidra till olika gemensamma åtaganden. Historiskt sett kan vi här 
peka på den betydelsefulla roll som ideella krafter, forskning och 
näringsliv spelat i svensk politik. I dagsläget måste vi emellertid 
på denna punkt se sanningen i vitögat. Det svenska folket står in- 
för det omedelbara bekymret att få ordning på sin gemensamma 
ekonomi. 

Vad gäller de ekonomiska problemen brukar uppmärksamhe- 
ten främst riktas mot underskottet i statsbudgeten eller för den 
offentliga sektorn i stort (se t.ex. Eklund 1994). Sverige har näm- 
ligen under loppet av några få år på nytt ådragit sig ett gigantiskt 
budgetunderskott. Förra gången det inträffade var under den se- 
nare delen av 1970-talet. Den ekonomiska politiken måste därför 
1 dag, liksom under 1980-talet, ägnas åt budgetsanering i stor ska- 
la. Detta är den sakliga grunden till påståendet att vi svenskar le- 
ver över våra tillgångar. Som kollektiv tillåter vi oss att ta ut för- 
måner från den offentliga sektorn utan att dessa fullt ut finansie- 
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ras. Nu kan man invända att en årlig balansering av budgeten inte 
är ett självändamål. Det är trots allt något godtyckligt att kräva 
att inkomster och utgifter skall balansera varandra varje år. Pro- 
blemet är emellertid att budgetunderskottet inte ens långsiktigt 
balanseras av en period med motsvarande överskott. Krisens all- 
var kan registreras 1 form av en ständigt växande statsskuld. Vid 
det senaste halvårsskiftet uppgick den till 80 procent av hela vår 
bruttonationalprodukt. 

Den offentliga sektorns ekonomiska bekymmer är verkligen 
också ett problem för demokratin. Det är 1 sig ett tecken på bris- 
tande handlingskraft att vi medborgare och våra politiska repre- 
sentanter har tillåtit en finansiell urholkning av detta slag. Ingen 
kan blunda för det faktum att vi försatt oss i en situation där vi re- 
ducerat vårt framtida handlingsutrymme för lång tid framöver. 
Ett grovt mått på denna utveckling ges av hur stor del av statens 
inkomster som måste användas för räntor och amorteringar. I det 
senaste förslaget till statsbudget motsvarade räntekostnaden 129 
miljarder kronor eller 13,3 procent, vilket nästan är jämförbart 
med den totala kostnaden för hela arbetsmarknadsdepartemen- 
tet. Läget är således mycket dystert för Sverige, även om det på 
marginalen går att skönja en viss förbättring jämfört med de allra 
senaste åren. 

Dagens statsfinansiella läge påminner om situationen i början 
av 1980-talet. Kanske kan det inge förhoppningar om att Sverige 
nu skall kunna undvika tidigare misstag. Men därav följer inte att 
uppgiften skulle bli enklare. Skuldsaneringen måste denna gång 
åstadkommas utan hjälp av inflationen. Inte heller det nyvunna 
EU-medlemskapet utgör någon enkel lösning. Innebörden av den 
s.k. suveränitetskalkylen är att Sverige tänks vinna handlingskraft 
genom att lämna ifrån sig delar av den nationella beslutskompe- 
tensen. Det enda vi riktigt kan vara säkra på är emellertid att Sve- 
rige dragit på sig ytterligare en utgiftspost i statsbudgeten. 


Beslutsförmåga 


Beslutsprocessen 1 det svenska politiska systemet har sedan länge 
följt den parlamentariska modellen. Sedan författningsreformen i 
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början av 1970-talet är parlamentarismen också formellt stadfäst 
1 vår grundlag. Det betyder att folket regelbundet ger sin röst till 
känna och väljer en riksdag som 1 sin tur utser en regering. De 
centrala aktörerna i denna nationella beslutsprocess är de politis- 
ka partierna. Men för att bilden av den parlamentariska besluts- 
processen skall bli någorlunda realistisk bör det tilläggas att även 
en rad andra organiserade intressen kan ge sig till känna, särskilt 
1 beredningsskedet. Den fråga som sysselsätter oss här är hur 
systemet skall värderas från effektivitetssynpunkt. 

Det politiska systemets beslutsförmåga kan i någon mån för- 
stås 1 analogi med den beslutsamhet som är en förutsättning även 
för den enskilde individens handlingskraft. Det handlar om en 
förmåga att väga samman skilda önskemål och på basis av till- 
gänglig information fatta ett beslut som kan ligga till grund för ett 
långsiktigt konsekvent agerande. 

Den väsentliga skillnaden mellan individuell och kollektiv be- 
slutsförmåga är att gruppen ställs inför ett samordningsproblem. 
Beslutsvånda överförd till kollektiv nivå kan då innebära att en 
grupp är oförmögen att fatta ett gemensamt beslut därför att var 
för sig mycket beslutsamma individer inte är beredda att ge efter. 
Bristande kollektiv rationalitet skall på motsvarande sätt förstås 
som en bristande korrespondens mellan individernas ställnings- 
taganden och gruppens beslut. Precis som för individen medför 
godtycket att gruppen är oförmögen att uppträda konsekvent. 

Det är svårt att på något enkelt och direkt sätt mäta besluts- 
förmågan hos ett politiskt system. En möjlighet som vi här tar fas- 
ta på är att ett kollektivs beslutsförmåga kan sägas bero av två 
skilda omständigheter: de regler som formar beslutsfattandet och 
den grad av samsyn som finns hos dem som skall fatta besluten. 

Vad gäller beslutsreglerna inser man lätt att krav på enhällig- 
het ökar risken för beslutsvånda, medan diktatur eller gruppbe- 
slut som överlåts på en enda individ ger maximal beslutsförmåga. 
Om däremot gruppen 1 stort sett är enig spelar det ingen roll om 
stadgarna kräver kvalificerad majoritet, medan redan enkel ma- 
joritet är svår att uppnå i en grupp som är åsiktsmässigt splittrad. 
Härav följer att majoritetsregeln erbjuder en tämligen effektiv 
metod för kollektivt beslutsfattande. Beslutskostnaderna är låga. 
Det problem som är relevant för den svenska författningen gäller 
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därför snarast majoriteternas instabilitet. Analyser av skilda kon- 
stitutionella ordningar visar att renodlat parlamentariska system 
med en enda kammare enligt teorin ger upphov till mindre stabi- 
la beslutskoalitioner än system med två kammare och att stabili- 
teten ytterligare förstärks om parlamentets beslutsmakt balanse- 
ras av en stark presidentmakt (Hammond och Miller 1987). 

En konstitutionell förstärkning av beslutsförmågan måste så- 
ledes endera ske på medborgarstyrelsens bekostnad genom att 
man tillåter en minoritet besluta för hela gruppen eller genom att 
man inom ramen för majoritetsprincipen vidtar förändringar som 
underlättar bildandet av en majoritet. I en parlamentarisk demo- 
krati kan sådana åtgärder riktas mot den beslutsordning som an- 
vänds av den parlamentariska församlingen, men också mot själ- 
va valsystemet.! 

Diskussionen om riksdagens interna spelregler handlar om 
parlamentarismens detaljutformning. Huvudfrågan brukar gälla 
maktfördelningen mellan riksdag och regering. Skall riksdagens 
ställning stärkas gentemot regeringen eller bör regeringens makt 
öka på riksdagens bekostnad? Kärnpunkten i denna diskussion 
är hur man bäst reglerar relationen mellan två parter, men vi an- 
ser att det inte nödvändigtvis och inte i alla avseenden behöver 
vara fråga om ett nollsummeförhållande. I detta sammanhang är 
vi intresserade av sådana arrangemang som ger riksdagen be- 
slutsförmåga utan att regeringen handlingsförlamas och sådana 
institutionella lösningar som främjar regeringens handlingskraft 
utan att riksdagen reduceras till ett transportkompani. 

I Sverige tillämpas i huvudsak en form av negativ parlamenta- 
rism. Regeringen måste tolereras av en majoritet i riksdagen, 
men den behöver inte ha ett motsvarande positivt stöd. Sverige 
har således valt en parlamentarisk modell som gör det förhållan- 
devis enkelt att bilda en regering. Forskningen visar att vi därmed 
också bidragit till att det bildas förhållandevis fler minoritets- 
regeringar och allmänt sett fler svaga regeringar (Bergman 1995). 
Konstruktionen är således inte helt lyckad om vårt ideal är att 
riksdagens beslutsförmåga helst skall vara förenlig med en kraft- 
full regeringsmakt. Den svenska varianten av misstroende- 


! I Sverige finns detta reglerat i regeringsformen, riksdagsordningen och vallagen. 
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omröstningar bygger på samma modell. En regering kan ställa 
kabinettsfråga eller en grupp av riksdagsledamöter kan begära 
misstroendeomröstning. Regeringen sitter kvar så länge den tole- 
reras av majoriteten. Problemet här är att en majoritet ges möj- 
lighet att rösta ned en sittande regering, även när oppositionen 
saknar ett eget positivt alternativ. Riksdagen tilldelas makt som 
inte kan omsättas i handlingskraft. 
Den riksdagsordning som för närvarande är i kraft innehåller 
för övrigt inte några speciella mekanismer för att värna om just 
riksdagens beslutsförmåga. Jämfört med förhållandena 1 exem- 
pelvis Frankrike och Storbritannien ges inte heller regeringen 
några mer påtagliga möjligheter att tämja oppositionen. Även en 
svensk regering kan förvisso dominera det parlamentariska arbe- 
tet, men den måste i huvudsak utöva sin makt på grundval av 
mandatfördelningen mellan partierna. 

Ett par förändringar under senare tid kan komma att medföra 
en viss förstärkning av regeringsmakten. Förlängningen av man- 
datperioden gör att hotet om nyval numera framstår som mer re- 
alistiskt, vilket i vissa lägen kan ge regeringen ökade möjligheter 
att driva igenom sina förslag. Vid kommande budgetbehandling- 
ar är det vidare tänkt att finansutskottet skall fungera som stats- 
finansiellt överutskott. Syftet är här givetvis att regeringen skall 
få hjälp av finansutskottet att hålla fast vid den föreslagna budget- 
ramen. Man kan uppfatta detta som att regeringen härigenom 
tämjer de särintressen som tenderar att försvaga budgeten genom 
allehanda tilläggsyrkanden i fackutskotten. Men så länge rege- 
ringen inte kan förbjuda riksdagen att föreslå nya utgifter bör det 
trots allt inte uppfattas som ett sätt att köra över riksdagen. Det 
handlar snarast om en konstitutionell teknik som främjar riksda- 
gens kollektiva självdisciplin och därigenom också dess besluts- 
förmåga. 

Vad sedan gäller valsystemet används 1 Sverige sedan länge en 
variant av den proportionella metoden. Den främsta förtjänsten 
med ett sådant system är att det skapar en rättvis representation 
av olika medborgargrupper. De åsiktsskillnader som finns bland 
medborgarna återspeglas 1 riksdagens sammansättning. Till skill- 
nad från systemet med majoritetsval i enmansvalkretsar bidrar 
det däremot inte alls till att underlätta majoritetsbildningen. Den 


106 


jämförande forskningen om valsystem förmedlar här en tydlig 
bild. Partisystemen tenderar att vara mer fragmenterade och 
majoritetsregeringar mindre sannolika (Taagepera och Shugart 
1989, Sartori 1994). Allt annat lika ger således det proportionella 
valsystemet en lägre beslutsförmåga än majoritetsvalsystemet. 
De svenska erfarenheterna av det proportionella valsystemet 
motsäger inte denna bild. Tidigare blev stora partier något över- 
representerade men efter författningsreformen fördelas manda- 
ten numera helt proportionellt mellan de partier som lyckats ta 
sig över 4-procentsspärren. Det konstitutionella hindret mot små- 
partier syftade till att frysa den partistruktur som fanns före 1970. 
Spärren har också alldeles säkert motverkat en fragmentering av 
riksdagen, men den har inte hindrat att det tidigare mycket stabi- 
la fempartisystemet under loppet av ett par decennier utvecklats 
till ett system där numera sju olika partier återfinns 1 riksdagen. 


Tabell 4.1. Mandatfördelning och regeringsunderlag i Sveriges riksdag 


1970-1995. 
Valår V/Vpk S Mp Fp C Kds M NyD - S:a Regerings- 
underlag 

1970 Tg 163 - 58 71 - 41 - 350 46,7 Yo 
1973 19 156 - 34 90 - 51 - 350 44,6 Ho 
1976 17 152 - 39 86 - 55 - 349 51,6 Ho 

17 152 - 39 86 - 55 - 349 11,2 20 
1979 20 154 - 38 64 - 73 - 349 50,1 I 

20 154 - 38 64 - 73 - 349 29,2 Yo 
1982 20 166 - 21 56 - 86 - 349 47,6 Yo 
1985 19 159 - 51 44 - 76 - 349 45,6 20 
1988 21 156 20 44 42 - 66 - 349 44,7 Yo 
1991 16 138 - 33 31 26 80 25 349 48,7 Yo 


1994 22 162 18 26 2 14 80 - 349 46,4 ho 


Att ett enskilt parti ensamt får egen majoritet tillhör ovanlighe- 
terna. Socialdemokraterna lyckades med detta under kriget och 
vid Tage Erlanders avskedsval 1968, men sedan 1970 har det ald- 
rig inträffat. Före författningsreformen regerades Sverige tidvis 
av en röd-grön majoritetskoalition, men vanligast var att social- 
demokraterna styrde ensamma utan egen majoritet. Efter författ- 
ningsreformen har regeringsskiftena kommit tätare, men med 
undantag för ett par korta perioder, ett par år efter valen 1976 
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och 1979, har Sverige också sedan dess genomgående haft mino- 
ritetsregeringar. Undantagen representeras av de båda borgerliga 
trepartiregeringarna under Fälldins ledning. Sverige har således 
gått att styra även från en minoritetsposition. Inte kan man heller 
hävda att det politiska systemet tidigare har lidit av beslutsoför- 
måga. Frågan är därför hur det kommer sig att vi i dag upplever 
en situation präglad av bristande handlingskraft. 

Den vanligaste typen av regering i modern tid är en social- 
demokratisk enpartiregering som inför varje beslut har fått söka 
stöd från endera av riksdagens övriga partier. En sådan regering 
var emellertid tidigare 1 praktiken likställd med en majoritets- 
regering. Så sent som i början av 1970-talet kunde nämligen soci- 
aldemokraterna efter mönster från efterkrigstidens första decen- 
nier förlita sig på att kommunisterna i riksdagens slutvotering all- 
tid slöt upp bakom en arbetarregering. Så är det inte längre. Trots 
att vänsterpartiet tidvis haft ett nära samarbete med socialde- 
mokraterna under det senaste riksdagsåret kan det numera knap- 
past betraktas som en permanent socialdemokratisk stödtrupp. 
Jämfört med tidigare har visserligen den nuvarande socialdemo- 
kratiska ministären fått ökade möjligheter att bilda majoritet på 
grund av utökningen av antalet partier, men det dominerande in- 
trycket är att samarbetsmönstret i riksdagen har blivit mer kom- 
plicerat under senare år. 

Vår slutsats är således att den svenska riksdagens beslutsför- 
måga har minskat. Men diagnosen kan faktiskt preciseras ytter- 
ligare. Vi vet att förändringen inte har att göra med det formella 
regelverket. Varken valsystemet eller riksdagens beslutsordning 
har reviderats under senare år. Den nya ordningen för riksdagens 
budgetbehandling är visserligen mycket viktig i detta samman- 
hang, men beslutet har ännu inte trätt i kraft. Frågan är därför 
närmast om skulden skall läggas på folket eller de folkvalda, på 
medborgarna eller partierna. Är det medborgarna som röstar 
fram en alltmer splittrad riksdag eller är det partierna som tappat 
sin förmåga att jämka sig samman”? Har folket saboterat för de 
folkvalda genom sin trolöshet med de traditionella partierna eller 
är det de folkvalda som inte längre behärskar konsten att kom- 
promissa? Är det partisystemet som befinner sig i kris eller är 
det den gamla svenska samförståndskulturen som gått förlorad? 
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Det finns flera tänkbara mått på graden av splittring i riksda- 
gen. Ett vanligt sätt att uppskatta sammanhållningen i ett kollek- 
tiv är att beräkna ett fragmenteringsindex. Måttet antar sitt lägsta 
värde 0 i det fall riksdagen består av ett enda parti och det mot- 
satta extremvärdet 1 om riksdagen är fullkomligt fragmenterad. 
Även andra tänkbara index ger samma resultat.” 


Figur 4.1. Partisystemets grad av fragmentering 1970-1994. 
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Även om man kan skönja en marginell ökning av fragmentering- 
en, blir ändå vår slutsats att det knappast är folkets sätt att rösta 
som förorsakat minskningen av beslutsförmågan. Allt talar i stäl- 
let för att den väsentliga förändringen har ägt rum inom riksda- 
gen. Det är de folkvalda och partierna som har fått allt svårare att 
komma överens.” 


” Vårt index har konstruerats av Douglas Rae. Det definieras som 1-HH, där HH är 
Herfindahl-Hirschmans koncentrationsindex, som erhålles genom att man summerar 
kvadraterna av varje partis andel. Det inverterade värdet av detta koncentrationsindex 
brukar i litteraturen få beteckna det effektiva antalet partier (Taagepera och Shugart 
1989). Övriga index som har använts är antal signifikanta partier och Colemans index för 
kollektiv handlingsmakt (Coleman 1986). 

” Redan den representativa formen för beslutsfattande tycks här alstra vissa problem. 
Den kanske allra viktigaste förändringen av riksdagsspelet går också förlorad när infor- 
mationen kondenseras på detta sätt. Av den tidigare tabellen framgår nämligen att det 
svenska partisystemet inte bara har utökats. Det har också utvecklats mot ett bipolärt sy- 
stem, där moderaterna vid sidan av socialdemokraterna urskiljer sig som ett halvstort par- 
ti medan alla övriga partier reducerats till tämligen likstora småpartier. 
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I de undersökningar som gjorts av det ideologiska avståndet 
hos medborgarna respektive riksdagsledamöter framgår nämligen 
att åsiktsskillnaderna är större 1 riksdagen jämfört med valmans- 
kåren. Det proportionella valsystemet ger oss således ingen enkel 
återspegling av väljarkårens åsikter. Det tenderar 1 stället att vid- 
ga de existerande skiljelinjerna (Esaiasson och Holmberg 1995). 

Ovannämnda intervjuundersökningar tyder också på att denna 
tendens har förstärkts sedan slutet av 1960-talet. Ett par andra ty- 
per av undersökningar bekräftar denna bild. I en studie av för- 
handlingskulturen 1 Sveriges riksdag har Anders Sannerstedt 
(1992) försökt mäta graden av konflikt genom att undersöka re- 
servationerna 1 riksdagens utskott. Det mest framträdande resul- 
tatet är att reservationsbenägenheten drastiskt har ökat sedan un- 
gefär 1980. Samma resultat, fastän mindre dramatisk förstärkning 
av konfliktmönstret och mätt med helt andra metoder, återfinns 
också i en undersökning av de faktiska koalitionsbildningarna i 
samband med ett stort antal parlamentariska beslut under 1900- 
talet (Hermansson 1993). Den försämrade beslutsförmågan i Sve- 
riges riksdag kan således i huvudsak skyllas på en minskad ideo- 
logisk samsyn och en försvagad kompromissvilja hos de folkvalda. 

Detta resultat är inte bara bekymmersamt. Det är också förvå- 
nande, eftersom kompromissanda och samförståndskultur länge 
har framstått som själva sinnebilden för svensk politik. Denna 
speciella form av politisk kultur har ingått som ett av flera kän- 
netecken på den svenska modellen. Den svenska samförstånds- 
kulturen häller emellertid på att gå förlorad. 


Sammanträdets sammanbrott 


För att rätt förstå hur beslutsfattandet gick till inom den svenska 
modellen fordras att vi vidgar perspektivet utöver den snävt par- 
lamentariska beslutsstruktur som hittills uppmärksammats. Sär- 
skilt i beslutsprocessens beredningsskede ges utrymme för delta- 
gande från andra aktörer än de politiska partierna. Vid seklets 
början befolkades det svenska kommittéväsendet i huvudsak av 
ämbetsmän. Under den svenska modellens glansdagar — höjd- 
punkten nåddes i detta avseende på 1950-talet — bereddes i stället 
många stora politiska tvistefrågor av kommittéer som förutom 


110 


regerings- och partiföreträdare även bestod av representanter för 
berörda intresseorganisationer. Det är just denna kombination av 
parlamentarism och korporatism som vi i detta sammanhang för- 
knippar med den svenska modellen. Det var ett styrelseskick som 
karakteriseras av att representanter för de berörda intressena 
satt i sammanträde. Den parlamentariska komponenten fick trä- 
da in när sammanträdets förhandlingar och samtal inte gav upp- 
hov till samförstånd och för att bekräfta träffade uppgörelser. 
Den senare tidens forskning om svensk korporatism tyder på 
att det faktiskt finns ett empiriskt samband mellan utredningar- 
nas sammansättning och graden av samförstånd i riksdagen. San- 
nolikheten för breda parlamentariska uppgörelser ökar om rege- 
ringen och riksdagspartierna ger utomparlamentariska aktörer 
möjlighet att medverka i beslutsprocessen. Sambandet är inte sär- 
skilt starkt, men det bör framhållas att kopplingen inte är knuten 
till vissa särskilt utvalda sakområden. Det uppmätta sambandet 
kvarstår också efter det att vi kontrollerar för tid. Det är således 
inte beroende av att vi intresserar oss för någon viss tidsperiod i 
den svenska parlamentarismens historia (Hermansson 1993). 
Den svenska modellen hade förvisso också sina svagheter. För 
att den skulle fungera väl förutsattes att ”alla” lät sig represente- 
ras av ett fåtal intressen. Kanske kan man hävda att 1950-talet var 
en sådan period när en uppgörelse mellan LO och SAF om sam- 
hällsekonomin fick legitimitet hos alla parter. Så snart också and- 
ra organisationer gjorde anspråk på att medverka 1 ett sådant 
samhällskontrakt infann sig emellertid en situation där modellen 
inte längre uppfattades som rättvis. Om de nya intressena hade 
stängts ute skulle systemets förmåga att legitimera offentliga be- 
slut gått förlorad. I Sverige försökte vi i stället utvidga modellens 
räckvidd till allt fler områden av politiken. Kanske var detta möj- 
ligt ett tag och till en viss gräns, åtminstone så länge det fanns nå- 
got slags samordning mellan olika intresseorganisationer. I Sveri- 
ge kunde ”rörelsen” till en del tjäna en sådan samordningsroll. 
Men när mångfalden ökade, när alltför många intresseorganisa- 
tioner gjorde anspråk på och även tilläts medverka i den offentli- 
ga beslutsprocessen blev risken uppenbar att systemet skulle 
överbelastas. När dessutom beslutsfattarnas tidspress ökade upp- 
fattades den korporativa modellen som i praktiken obrukbar. 
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I dag står vi inför en situation där den gamla modellen inte. 
längre existerar. Det framgår tydligt av utvecklingen inom kom- 
mittéväsendet. Det traditionella utredningssystemet har dels för- 
lorat i betydelse, dels kommit att domineras av partiernas före- 
trädare. Intresseorganisationerna har märkbart skjutits i bak- 
grunden. I stället för den korporativa komponenten har styrel- 
seskicket fått en del nya inslag. De resurser och den tid som in- 
tresseorganisationerna tidigare ägnade åt formella och rutinise- 
rade sammankomster med representanter för statsmakten förs i 
allt större utsträckning över till verksamheter som lobbying eller 
uppvaktningar och välregisserade opinionskampanjer. En del av 
detta nya kan med fördel beskrivas som en vitalisering av det idé- 
politiska klimatet, men pluralismens baksida är att organisations- 
Sverige stundom uppträder som en samling oansvariga särintres- 
sen i ett ”allas krig mot alla”. 

Den gamla svenska modellen med dess korporativa besluts- 
strukturer och samförståndskultur kan givetvis inte önskas tillba- 
ka. Även om vi aldrig så mycket drömmer om dess återuppstån- 
delse saknas i dag förutsättningarna för en repris. Inget vore dock 
viktigare för att förstärka det politiska systemets beslutsförmåga 
än att partier och organisationer hittar en ny modell för ett verk- 
ningsfullt samhällskontrakt. Sverige 1 mitten av 1990-talet är be- 
tydligt mindre homogent än tidigare och det är därför inte rimligt 
att en ny modell kan fungera så smidigt som den gamla korpora- 
tiva modellen, men den demokratiska lösningen på de nuvarande 
problemen med beslutsförmåga måste följa samma riktningsgiva- 
re. Det gäller åter att finna en politisk lösning som innebär en 
breddning av deltagandet och en vidgning av ansvaret. En poli- 
tisk ingenjörskonst av detta slag skulle i alla händelser vara väl så 
betydelsefull och kanske också väl så realistisk jämförd med de 
konstitutionella åtgärder som står till buds. 


Kontroll över genomförandet 


Om demokratin skall fungera måste vidare utfallet, dvs. vad som 
faktiskt kommer medborgarna till del från den administrativa 
processen, någotsånär stämma överens med vad som beslutats av 
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de folkvalda. I den ideala demokratin finns det ingen skillnad på 
denna punkt utan förvaltningsmaskineriet har både resurser, vil- 
ja och kunskaper tillräckligt för att genomföra vad som beslutats. 
Vi vet emellertid från en lång rad studier att så långt ifrån alltid är 
fallet. Bara 1 den bästa av alla världar blir det alltid som man 
tänkt sig. 

I forskningen pekas på två huvudorsaker till avvikelser mellan 
avsikter och effekter. För det första kan det vara något som är fel 
på den organisation som ansvarar för genomförandet. Det kan i 
sig bero på att personalen inte kan, inte vill eller inte förstår vad 
som skall göras (Lundquist 1986). Därmed inte sagt att detta nöd- 
vändigtvis beror på brister hos personalen. Orsaken kan lika gär- 
na vara att den inte fått tillräcklig information, kunskap eller re- 
surser för att kunna genomföra vad som beslutats. 

För det andra kan det vara fel på själva den policy som den of- 
fentliga förvaltningen fått i uppdrag att genomföra. Reglerna som 
politikerna beslutat kan vara motstridiga, målen kan vara obe- 
gripliga eller också kan helt enkelt de insatser man beslutat om 
(t.ex. för att råda bot på arbetslösheten) rent faktiskt visa sig inte 
ha de effekter man hoppats på. Inte ens den mest perfekta orga- 
nisation kan genomföra det omöjliga. Man kan för det tredje inte 
utesluta förekomsten av rent symbolisk politik, dvs. att politiker- 
na för att framstå i bättre dager beslutar om sådant som de 1 verk- 
ligheten inte har för avsikt att genomföra, t.ex. då de beslutar om 
reformer utan att anslå nödvändiga resurser. Den nyss genomför- 
da s.k. barnomsorgslagen, som ger intrycket av att garantera 
barnomsorgsplats, kan vara ett exempel på detta. 

Frågan är hur svensk demokrati förändrats på denna punkt. I 
sitt nu klassiska arbete om den svenska statsförvaltningens ar- 
betssätt från 1952, gav statsvetaren Gunnar Heckscher den ett 
rätt gott betyg (Heckscher 1952). Ofta har påpekats att både den 
utbildningsmässiga och den etiska nivån hos svenska tjänstemän 
varit hög. Förekomsten av korruption och andra former av direkt 
mannamån, som är ett mycket stort problem 1 många länder, fö- 
refaller ha varit ett mycket ringa bekymmer 1 svensk förvaltning. 
Medborgarnas förmåga att hävda sig gentemot förvaltningen har 
också ökat sedan 1970-talet (Petersson, Westholm och Blomberg 
1987). I de utvärderingar som nyligen gjorts av den kommunala 
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verksamheten anser sig medborgarna på det hela taget rätt nöjda 
med den kommunala servicen. Hela 85 procent uppger sig vara 
nöjda eller mycket nöjda med vad kommunerna producerar 
(SOU :1993:90). Vidare anser huvuddelen av medborgarna 
(75-85 procent) att sådant som skola, sjukvård och äldreomsorg 
fortsatt bör bedrivas av offentliga organ snarare än av privata 
producenter, medan det väger mera jämnt när det gäller barnom- 
sorg (Svallfors 1994). Samtidigt visar en undersökning som skol- 
verket gjort att 70 procent av skolbarnsföräldrarna vill ha rätten 
att välja skola för sina barn (Skolverket 1993/94). 

Man kan tolka detta som att valfrihet har stort stöd, men där- 
med inte att det måste finnas privata alternativ, utan att rätten att 
välja kan gälla mellan olika offentliga alternativ. Sammanfatt- 
ningsvis kan konstateras att det enligt tillgängliga data generellt 
inte finns någon legitimitetskris för genomförandeledet i den 
svenska demokratin (jfr Nilsson 1994). 

Ett av de mest omstridda och enligt vår mening mest missför- 
stådda diskussionsämnena det senaste decenniet är frågan om 
genomförandet skulle bli bättre om man lät privata producenter, 
t.ex. företag eller ideella organisationer, ansvara för produktio- 
nen. Forskningen på detta område är rätt entydig och pekar ut 
att detta ibland väl låter sig göras, men att det bara fungerar 
under vissa bestämda villkor. Ett första krav är att det är möjligt 
att skapa verklig konkurrens inom området. Privata monopol 
är ingalunda bättre än offentliga. Det andra villkoret är att de 
ansvariga politikerna kan precisera uppdraget tillräckligt klart, 
dvs. vad det är som skall utföras för skattemedlen. Det tredje vill- 
koret är att politikerna också har möjlighet att utvärdera produk- 
tionen, dvs. att se till att producenterna levererar enligt kontrak- 
tet. 

Att uppfylla dessa tre villkor är olika lätt inom olika områden. 
Rent generellt gäller att villkoren är lättare att uppfylla när utfal- 
let är det viktiga (t.ex. att soporna blir hämtade) men mycket svå- 
rare när det är själva processen som är det centrala (t.ex. att det 
går rätt till i domstolar eller hur vi blir behandlade inom olika 
omsorgsverksamheter). Konkreta utfall är helt enkelt lättare att 
precisera och utvärdera än processer, vilket innebär att ju mer vi 
har krav på ”hur” något skall göras, desto besvärligare är det med 
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privatisering av offentliga tjänster (Donahue 1992, Smith och 
Lipsky 1993, Henig 1994). En rapport från Brookingsinstitutet i 
USA har pekat på att när offentliga verksamheter skall utföras av 
privata företag brister det ofta i regleringen av dessa villkor. I 
rapporten, som huvudsakligen är positiv till privatisering, ges föl- 
jande sammanfattning av erfarenheterna från USA: 


Trots entusiasmen för offentligt entreprenörskap och 
privatisering har de mest flagranta fallen av slöseri, be- 
drägeri och missförhållanden inom offentliga verk- 
samheter ofta involverat giriga, korrupta och rent kri- 
minella aktiviteter hos regeringens privata samarbets- 
partners — och en svag ledning från regeringens sida 
för att upptäcka och åtgärda dessa problem (Kettl 
1993:5, vår översättning). 


Frågan om privat utförande av offentliga uppgifter har i diskus- 
sionen ofta överladdats från ideologiska utgångspunkter. Vi an- 
ser 1 stället att dess lämplighet till stora delar bör avgöras utifrån 
mera empiriska grunder. Det har t.ex. visat sig att ”ideologiskt” 
genomförda privatiseringar, dvs. när privatisering blir ett mål i 
sig, ofta lett till ökade kostnader (Fölster 1993). Beslut om att en 
offentlig verksamhet bör utföras av privata producenter (eller 
som ofta sker, av offentliga producenter som konkurrerar med 
varandra) bör göras avhängigt av i vilken utsträckning de ovan 
nämnda villkoren går att uppfylla. Ökad konkurrens kräver ock- 
så en bättre och vaksammare reglering.” 

Blir då demokratin bättre eller sämre av att man, enligt de vill- 
kor som utpekats ovan, privatiserar och/eller konkurrensutsätter 
offentliga uppgifter? Vilka sidoeffekter finns som berör demo- 
kratin? Social segregering är ett av de problem som brukar näm- 
nas. Segregering är emellertid olika problematisk inom olika 
verksamheter, framför allt beroende av hur pass mycket de på- 


" När detta skrivs är den ”stora” nyheten de problem med slarv och vårdslöshet som upp- 
stått i ett fall då olika landsting låtit ett privat laboriatorieföretag utföra olika prover. Fal- 
let framstår närmast som ett skolexempel på ovan identifierade problem. 
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verkar medborgarnas attityder. Den ökning av segregeringen 
som kan hänföras till den valfrihet som sedan en tid finns inom 
den svenska välfärdspolitiken varierar.” Oberoende av hur man 
ser på sambandet mellan segregering och demokrati måste val- 
möjligheterna inom den offentliga sektorn än så länge bedömas 
ha haft en försumbar effekt på den sociala segregationen. Ett be- 
tydelsefullt undantag är dock skolan, därför att undervisning i så 
hög grad påverkar attityder. Här vill vi emellertid uppmärksam- 
ma två andra saker. 

För det första är det viktigt att påpeka att styrningen av ge- 
nomförandet via den sedvanliga parlamentariska processen i 
många fall är bristfällig. Vad som faktiskt kommer medborgarna 
till del på t.ex. vårdcentraler, i skolans klassrum och på service- 
hem kan, och bör, bara till begränsad del styras av centrala beslut. 
Resten måste fyllas av professionella bedömningar och persona- 
lens intresse av att utveckla verksamheten. Därför menar vi att 
inom många områden är möjligheten att välja mellan olika pro- 
ducenter något som kan öka medborgarnas möjlighet till infly- 
tande. 

Här kan intressanta lärdomar dras från Danmark. Det kan för 
det första vara intressant att notera att i Danmark, som haft ett 
friskolesystem sedan lång tid, är det vänsterpartierna som stått 
upp till försvar för rätten att välja skola (Lindbom 1993). Dan- 
mark har dessutom haft ett husläkarsystem sedan länge. Inställ- 
ningen till den offentliga servicen i Danmark har nyligen under- 
sökts 1 en stor intervjuundersökning där man replikerat den svens- 
ka maktutredningens undersökning. Resultaten är att danskarna 
dels anser sig ha betydligt större möjligheter till individuellt infly- 
tande inom skol- och sjukvårdsområdet än vad deras nordliga 
grannar uppgav sig ha, dels är deras tillfredsställelse med servicen 
större. Jens Hoff, som utfört undersökningen, drar slutsatsen att 
resultaten pekar på att dessa serviceinstitutioner i Danmark i ett 
jämförande perspektiv kännetecknas ”ved aktive brugere og del- 
tagelseorienterede eller receptive institutioner”. Rätten att välja 
visar sig inte bara ge just det (dvs. rätten att välja) utan intressant 


” Den sociala segregeringen är i första hand en effekt av boendet, inte av valfrihet inom 
den offentliga sektorn. Jfr Olsson-Hort 1992. 
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nog också en ökad vilja att engagera sig och utöva inflytande lo- 
kalt över verksamheten (Hoff 1993:94). Skälet till detta är rimli- 
gen att en genomförande organisation som riskerar att medbor- 
garna ”röstar med fötterna” har extra starka skäl att vara lyhörd 
och organisera verksamheten så att brukarna effektivt kan utöva 
ett inflytande. 

För det andra vill vi peka på ytterligare en förbisedd demokrati- 
aspekt vad gäller privatiseringsdiskussionen. Det ovan sagda 
kontraktsvillkoret är i denna diskussion helt centralt, eftersom 
det skall specificera vad som skall, och inte skall, göras. En fort- 
satt konkurrensutsättning av offentlig serviceproduktion, vare sig 
det sker genom direkt privatisering eller med s.k. köp/sälj- eller 
s.k. beställar/utförarsystem, kommer med all sannolikhet att leda 
fram till en förstärkt diskussion av hur dessa kontrakt skall utfor- 
mas. 

Dessa är 1 själva verket ingenting annat än den politiska mål- 
sättningen och sättet att reglera uppgiften i fråga. En konkur- 
rensutsättning kan få den fördelen att detta mera tydligt kommer 
upp på den politiska dagordningen och att fler medborgare kom- 
mer att engagera sig i denna diskussion. Detta kan leda till en för- 
bättring av den politiska dialogen helt enkelt därför att den gene- 
rella diskussionen av vad som skall vara de offentliga uppgifterna 
inom olika områden och vad de skall kosta blir tydligare 1 debat- 
ten och viktigare för medborgarna att engagera sig 1. 

Skolans läroplaner, som är ett sådant kontrakt, blir inte längre 
enbart en fråga för den centrala skolmyndigheten, skolledare och 
lärare. I stället finns nu chansen att dessa kommer ut i en mera 
allmän debatt. Individen uppträder nämligen inte enbart som 
”kund” eller ”brukare” 1 förhållande till just det slags offentlig 
service som hon råkar att för tillfället konsumera. Hon har också 
rollen som medborgare med synpunkter på vad som generellt bör 
gälla för verksamheten. 

Vi säger inte att demokratin har förbättrats på denna punkt, vi 
säger bara att här finns en intressant potential för utveckling av 
den generella demokratiska dialogen om de offentliga uppgifter- 
nas omfattning och inriktning. Detta kommer 1 så fall som en 
oförutsedd effekt av diskussionen om privatisering. 

Även om det, så som man har kunnat mäta det i olika inter- 
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vjuundersökningar, inte förefaller finnas något allmänt misstro- 
ende från medborgarnas sida vad gäller den offentliga politikens 
genomförandeled, vill vi här ändå uppmärksamma problemet 
från ett annat håll. Inom ett par väsentliga områden förefaller det 
som om de politiska reformerna 1 genomförandeprocessen ibland 
förvandlas till något helt annat än vad politikerna beslutat. En 
kombination av oklar regelgivning (ofta s.k. målstyrning), de pro- 
fessionella kårernas speciella intressen och domstolars eller för- 
valtningsmyndigheternas delvis oförutsedda rättspraxis, förefal- 
ler kunna förvandla innehållet i olika reformer. Låt oss ge några 
exempel. Den aktiva arbetsmarknadspolitiken kom en gång till 
för att öka arbetskraftens yrkesmässiga och geografiska rörlighet. 
Den förefaller i genomförandeledet till stora delar ha förbytts i 
sin raka motsatts, nämligen att den bidrar till att hålla kvar ar- 
betskraft geografiskt och yrkesmässigt. Enligt en rapport var så 
mycket som 41 procent av åldersgruppen 25-29 år i glesbygden år 
1991, alltså under brinnande högkonjunktur sysselsatt med någon 
form av arbetsmarknadspolitisk åtgärd (Ds 1994:81). 

Tanken bakom socialhjälpen var knappast att den skulle utgö- 
ra en reguljär del av försörjningen för stora grupper, helt eller till- 
fälligtvis. Enligt en nyligen genomförd studie är detta emellertid 
precis vad som blivit fallet. I en storstad som Malmö uppskattas 
att under 1980-talet har närmare 25 procent av befolkningen nå- 
gon gång erhållit socialhjälp, låt vara den övervägande delen en- 
bart under relativt kort tid. Sett över tid innebär detta att närma- 
re 40 procent av de unga medborgarna (definierat som födda 
1965 eller senare) hade, innan de fyllt 24 år, erhållit socialhjälp 
någon gång. Den behovsprövade socialhjälpen är därmed inte 
längre en undantagsform riktad enbart till en liten och särskilt ut- 
satt grupp av befolkning utan ett reguljärt, om än huvudsakligen 
tillfälligt, inkomststöd för en stor del av befolkningen (Salonen 
1993:91-103). 

Ett tredje exempel är arbetsskadeförsäkringen, där den myck- 
et kraftiga ökning av antalet erkända arbetsskador och därpå 
följande förtidspensioneringar som skett under 1980-talet inte 
alls fanns i reformens uttalade intentioner (Esping 1994 kap. 8). 
Utvecklingen på området har enligt en studie inneburit att ”allt” 
kommit att godtas som arbetsskada (a.a. s. 131). Det skall till- 
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läggas att lagen ändrats 1993 i syfte att minska antalet i försäk- 
ringen godkända skador. Intressant nog bröts den uppåtgående 
kurvan redan 1988 vad gäller t.ex. andelen godkända belastnings- 
skador och detta utan att någon formell regeländring skett. För- 
ändringen är mycket kraftig, från det att 88 procent godkändes 
1988 godkändes 1994 enbart ca 47 procent (Arbetsmiljö 1995 nr 2 
s. 11). 

Som dessa exempel visar är problemet med genomförandet 
inte bara att medborgarna ibland som enskilda kunder (brukare) 
ej erhåller vad som rätteligen, enligt demokratiskt fattade beslut, 
skall tillkomma dem. Problemet är också att de erhåller en hel del 
som det inte var meningen att de skulle erhålla, dvs. att politiken 
konkret blir helt annan än vad som förespeglats i den politiska 
debatten. Det är givetvis svårt att säga om detta för demokratin 
negativa fenomen ökat eller om det enbart är genom att det nu 
finns fler studier av genomförandeledets problematik som vi bli- 
vit mera uppmärksammade på det. Det finns dock skäl att anta 
att det har ökat. Ett sådant är den ökande mål- och ramlagstift- 
ningen som inneburit att förvaltningens frihetsgrader blivit stör- 
re. Detta har också lett till att domstolarnas roll ökat. I åtminsto- 
ne arbetsskadefallet förefaller det klart ha varit en bidragande 
orsak till urartningen (Esping 1994). Ett annat kan vara att olika 
professionella kårer i genomförandeledet, vilka har en avgörande 
betydelse för utfallet, mera kommit att solidarisera sig med de 
enskilda klienternas/brukarnas krav än med intentionerna i de 
demokratiskt fattade besluten. 

Uppenbart är att kontrollfunktionen på detta område i flera 
fall klickat. De organ, t.ex. riksdagens revisorer och Riksrevi- 
sionsverket, som finns för att övervaka genomförandeledet har 
antingen inte fyllt sin uppgift eller också har de politiska instan- 
serna inte lyssnat på dem. I fallet med arbetsskadeförsäkringen 
vet vi att det senare varit fallet. Som Hans Esping visat fick social- 
försäkringsutskottet 1989 klara besked från riksdagens revisorer 
om att arbetsskadeförsäkringen urartat 1 genomförandeledet 
(Esping 1994:95). Frågan är varför ingenting hände. 

Frågan om kontrollinstanserna är stor och komplicerad, men 
det finns likväl skäl att uppmärksamma dem under denna punkt. 
Det förefaller som om riksdagen här saknar ett effektivt kon- 
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trollorgan för att se till att det som man beslutar också genom- 
förs. RRV är regeringens organ och har att ta hänsyn dess politis- 
ka prioriteringar.” Riksdagens eget kontrollorgan, riksdagens re- 
visorer, består av tolv riksdagsledamöter som till sitt förfogande 
har ett i förhållande till RRV mycket litet utredningskansli (ca 20 
personer). En undersökning av vad som sker med de ofta kritiska 
rapporterna från riksdagens revisorer när de läggs på respektive 
fackutskotts bord uppvisar ett par besynnerliga resultat (under- 
sökningen gäller 1991-94). För det första visar det sig att det ofta 
tar lång tid innan rapporterna och förslagen över huvud taget tas 
upp. För det andra visar det sig att i majoriteten (54 procent) av 
de fall då revisorerna uttalat kritik mot något, får detta inte något 
gehör då rapporten ifråga behandlas av respektive fackutskott. 
Av de 59 yrkanden som riksdagens revisorer lade fram 1993-94 
avslogs 54 procent helt och 22 procent delvis. Enbart i 9 procent 
av fallen bifölls yrkandena från riksdagsrevisorerna. 

Denna utomordentligt anmärkningsvärda situation förefaller 
oss vara ett klart tecken på att uppdraget som riksdagsrevisor har 
låg status bland riksdagsledamöterna och politiskt inte alltid tas 
på allvar av ledamöterna själva. Det är besynnerligt att omsorgen 
om hur reformer utvecklas i genomförandeledet och vad skatte- 
betalarna faktiskt får för pengarna är så ringa bland riksdagsle- 
damöterna. Här finns uppenbart rum för någon form av konstitu- 
tionell förändring. En sådan kunde vara att göra om riksdagsrevi- 
sionens ställning efter den modell som gäller för JO-ämbetet. JO 
sysslar som känt är med den rättsliga granskningen av förvalt- 
ningen och består i dag av fyra av riksdagen utsedda kvalificera- 
de jurister vilka självständigt har att utföra sin granskning. JO har 
enligt vår mening en ställning och status som kontrollorgan som 
riksdagsrevisionen saknar och detta antar vi bero på dess själv- 
ständiga ställning. JO tillkom under en tid då statens relationer 
till medborgarna huvudsakligen var av rättslig natur. Sedan dess 
har åtskilligt skett och även om vi inte vill tona ned den rättsliga 


” Följande bygger på en kanslipromemoria till riksdagens finansutskott 1994-11-14 ”Riks- 
dagens revisorers verksamhetsberättelse för 1993/94 samt frågan om samspelet mellan 
riksdagen och dess revisorer”. Ett varmt tack till Shirin Ahlbäck för synpunkter och upp- 
slag på detta avsnitt. 
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aspekten, är i dag den genomförandeaspekt vi pekat på ovan av 
mycket större betydelse än den var då JO-ämbetet inrättades. 
Om den konstitutionella utvecklingen följt den samhälleliga bor- 
de vi sedan länge inrättat en RÖ, dvs. ett ämbete benämnt revi- 
sionsombudsmannen. 

Detta skulle med en parallell med dagens JO kunna bestå av 
tre-fyra högt meriterade utvärderare/revisorer valda av riksda- 
gen för bestämda mandatperioder och med en instruktion liknan- 
de JO:s. De skulle således granska genomförandet av de av riks- 
dagen beslutade reformerna dels utifrån eget initiativ, dels utifrån 
anmälningar från allmänheten, självfallet inkluderande riksdags- 
ledamöterna. Resurser till ett sådant ämbete skulle dels kunna 
tas från dagens riksdagsrevisorer, som alltså helt omformas och 
får starkt ökad betydelse, dels från RRV. Vi antar att rapporter 
från ett sådant självständigt och inför riksdagen ansvarigt ämbete 
skulle få en helt annan genomslagskraft i den politiska dialogen 
än vad dagens rapporter från riksdagsrevisorerna respektive 
R RV får, samt ge allmänheten en direkt kanal för att påtala miss- 
förhållanden i genomförandeledet som man anser borde utredas. 
Det ansvariga riksdagsutskottet skulle inte lika lättvindligt som i 
dag kunna bortse från rapporter som pekade på allvarliga brister 
1 politikens genomförandeled. 
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5 Hur demokratiskt är Sverige? 


Studiet av demokrati tillhör statsvetenskapens kärnområden. De 
flesta undersökningar av demokratin brukar endast uppmärk- 
samma enstaka delar. Vårt perspektiv är betydligt bredare. För 
att göra en mera allsidig bedömning har vi analyserat demokratin 
ur olika aspekter. Vår demokratidefinition kan sammanfattas i 
tre huvudkomponenter: medborgarstyrelse, rättsstat och hand- 
lingskraft. 

Det är viktigt att medborgarna styr sig själva under fria och 
jämlika former. Politikens normsystem måste dessutom vara all- 
mänt känt och åtnjuta legitimitet hos folket. Slutligen är det nöd- 
vändigt att demokratin fungerar effektivt. 

Dessa tre komponenter bildar demokratins kärna. Men det be- 
tyder inte att de utan vidare är förenliga med varandra. En full- 
lödig medborgarstyrelse kan exempelvis orsaka problem för det 
politiska systemets handlingskraft. En välutvecklad rättsstat kan 
genom restriktioner för majoritetsviljan verka hämmande för 
medborgarstyrelsen. Inte minst kan en stark handlingskraft kvä- 
va folkviljans genomslag 1 politiken. Demokratin är inget fixt och 
färdigt system utan måste ständigt arbetas fram under en konti- 
nuerlig dialog om dessa sammanvägningsproblem. 

Dessutom påverkar flera stora samhällsförändringar förutsätt- 
ningarna för alla dessa tre aspekter av demokratin. EU-medlem- 
skapet och den allmänna internationaliseringen gör att många 
beslut inte längre fattas inom landets gränser. Den växande stats- 
skulden reducerar politikens handlingsmöjligheter och ger ökad 
makt åt marknadens aktörer. Decentralisering och privatisering 
förändrar statens roll. Individualisering och minskad enhetlighet 
framtvingar nya former för samverkan. 

Demokratins funktionssätt kan studeras på flera olika sätt. De 
tre huvudkomponenterna har delats upp på sammanlagt tretton 
olika indikatorer. Vi har sedan arbetat med två huvudmetoder. 
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För det första jämför vi dagens Sverige med demokratins ideal. 
För det andra kontrasterar vi dagens styrelsesätt med 1970- och 
1980-talens förhållanden. På detta sätt kan vi bedöma om den 
svenska demokratin försämrats eller förbättrats. 


Demokratins tillstånd 


Huvudresultaten sammanfattas i figur 5.1. Den första komponen- 
ten, medborgarstyrelse, har delats upp på sju olika indikatorer. 


Tabell 5.1. Demokratins läge i dagens Sverige. 


Verklighet i förhållande Förändring 


till ideal 
Medborgarstyrelse 
Kontroll över dagordningen :Utomparlamentariska Ökat tjänstemännevälde, 
maktcentra större marknadsberoende 
Upplyst förståelse: det Journalism, tankegetton, :Stenbeckisering 
offentliga rummet bristande dialog 
Effektivt deltagande: Fungerande åsiktsutbyte . Ökad saklighet, koncentra- 
valrörelser och ansvarsutkrävande tion på huvudfrågorna 
Effektivt deltagande: frivilliga Deltagande, engagemang <Stagnation i folkrörelser 
sammanslutningar men fler studiecirklar 
Effektivt deltagande: lokal Stort kommunalt ansvar - Decentralisering 
självstyrelse men få förtroendevalda 
Jämlikhet i beslut Godtagbar representation Fler kvinnor och ungdomar 
men få invandrare 
Medborgarskap: tolerans Utbredd intolerans Oviss förändring 
Rättsstat 
Fri- och rättigheter Godtagbart skydd genom «Förstärkt rättighetsskydd 
Europakonventionen och 
regeringsformen 
Rättssäkerhet Godtagbar rättstill- Fler oklara ramlagar bidrar 
lämpning till rättsosäkerhet 
Maktdelning Svag kontrollmakt Ingen förändring 
Handlingskraft 
Resurser Akut krisläge genom stor Skenande budgetunderskott, 
skuldsättning reducerat handlingsutrymme 
Beslutsförmåga Viss samförståndsvilja Polarisering och minskad 
kompromissförmåga 
Genomförande Kompetenta tjänstemän Minskad precision och fler 


negativa bieffekter 
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Kontroll över dagordningen 


Den representativa demokratin innebär att parlamentet bör be- 
stämma den politiska dagordningen. Dagens verklighet ligger i 
detta avseende tämligen långt från idealet. EU-medlemskapet 
betyder att riksdagens dagordning i stor utsträckning bestäms av 
utlandet. Statsskulden innebär att det politiska systemet försatt 
sig i en beroendeställning till marknaden. Ekonomiska hänsyn 
har därmed kommit att dominera den politiska dagordningen. 
Väljarna och deras valda representanter får således spela en and- 
raplansroll när det gäller att bestämma vad den politiska dialogen 
skall handla om. 

Trenden är ingalunda positiv. Om ingenting görs kommer EU- 
anslutningen att leda till att svenska och europeiska tjänstemän 
tar över en betydande del av makten över dagordningen. De all- 
varliga ekonomiska problemen leder till att marknaden i än hög- 
re grad dominerar demokratins domän. 


Upplyst förståelse: det offentliga rummet 


Folkstyrelsen bygger på fri åsiktsbildning. Det demokratiska ide- 
alet kräver att medborgarnas politiska åsikter grundas på upplyst 
förståelse. Den offentliga dialogen måste utgå från demokratins 
samtalsregler. Dialog ger demokratin näring. Den hjälper oss att 
väga samman demokratins huvudkomponenter. Fungerar inte 
det offentliga rummet tillfredsställande hotas hela demokratins 
framtid. 

Jämfört med detta ideal uppvisar dagens Sverige klara brister. 
Massmediernas arbetssätt står inte sällan i direkt strid med de- 
mokratins ideal. Journalismens sätt att beskriva verkligheten le- 
der till att de politiska budskapen ofta förvrängs. Massmediernas 
tillspetsning, dramatisering och personfixering motverkar den 
upplysta förståelsens krav på sammanhang, generella principer, 
långsiktighet och förmågan att sammanväga olika intressen. Den 
demokratiska dialogen kräver också att medborgare som hyser 
olika åsikter möter varandra och diskuterar på ett respektfullt 
sätt. Den ökade mångfalden i mediautbudet riskerar att leda till 
ökad isolering. Samtalen förs inom avskilda tankegetton. 

Utvecklingen under senare år inger farhågor. Ägarkoncentratio- 
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nen inom tidningsvärlden och televisionens område hotar mång- 
falden på åsiktsmarknaden. Etableringsfriheten har visserligen 
lett till flera TV-kanaler och radiostationer. Men denna ökning har 
inte lett till en kvalitativ förbättring av den demokratiska dialogen. 


Effektivt deltagande: valrörelser 


Valrörelserna är en avgörande länk i den kedja som leder från 
väljarnas önskningar till politiska beslut. Sverige uppfyller någor- 
lunda väl den representativa demokratins ideal. Svenska väljare 
kan kontrollera sittande makthavare och uttrycka sina preferen- 
ser. Svenska valrörelser fungerar som acceptabla tillfällen för 
äsiktsutbyte. Med tanke på den oroande utvecklingen inom det 
offentliga rummet är detta resultat högst betydelsefullt. 

Utvecklingen under senare år har också gått i gynnsam rikt- 
ning. Valrörelserna kännetecknas av ökad saklighet och större 
allvar. Politiker, väljare och journalister är i detta avseende för- 
tjänta av beröm. Väljarna reagerar kritiskt mot politiskt käbbel 
och sensationsjournalistik. Partier och nyhetsmedier har visat sig 
kunna korrigera begångna misstag. 

Folkomröstningen om EU-medlemskap fungerade över för- 
väntan. Den kan 1 mindre utsträckning än tidigare folkomröst- 
ningar kritiseras för politisk manipulation. Valrörelser och folk- 
omröstningar förstärker den demokratiska dialogen. 


Effektivt deltagande: frivilliga medborgarsammanslutningar 


Enligt den pluralistiska demokratins ideal spelar de frivilliga or- 
ganisationerna en central roll som en skola i demokrati. Aktivt 
deltagande 1 föreningslivet skapar förtroende och tillit medbor- 
garna emellan. Därmed bildas ett för demokratin nödvändigt so- 
cialt kapital. 

Vår undersökning visar att Sverige relativt väl uppfyller denna 
norm. Men trenden är negativ. De klassiska folkrörelserna och 
de tunga intresseorganisationerna har svag förankring bland 
medborgarna. Medlemskapet är för många en tom formalitet. 
Allt färre medlemmar deltar aktivt i organisationernas inre liv. 
Därmed genereras inte socialt kapital i tillräcklig omfattning. 
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Utvecklingen inom de politiska partierna är likartad. 

Det finns emellertid vissa ljuspunkter. Deltagandet i studiecirk- 
lar är en viktig tillgång för den demokratiska dialogen. Det visar 
sig också att åtskilliga medborgare fortfarande väljer att försöka 
lösa politiska problem genom att bilda nya partier och föreningar. 


Effektivt deltagande: lokal självstyrelse 


Den lokala självstyrelsen är central i demokratins ideal och stäl- 
ler två krav. För det första skall kommunerna ha frihet att sköta 
en väsentlig del av de offentliga angelägenheterna. För det andra 
skall de enskilda kommunmedlemmarna kunna utöva ett effek- 
tivt inflytande över kommunens politiska beslut. 

Sverige lever 1 åtminstone ett avseende upp till normen. Kom- 
munerna har vida handlingsramar. Kommunerna ansvarar för en 
stor del av den offentliga sektorn. Men i ett annat avseende har 
den lokala demokratin stora problem. Trots att kommunalvalen 
kännetecknas av relativt stor vitalitet saknar medborgarna 1 stor 
utsträckning möjligheter att påverka kommunens skötsel mellan 
valen. Politikens professionalisering har medfört att dagens svens- 
ka kommuner knappast kan betecknas som organ för medbor- 
gerlig självstyrelse. Ett sammanfattande omdöme är att den loka- 
la självstyrelsen är nätt och jämnt acceptabel. 

Utvecklingen över tid måste dock betecknas som positiv. En ny 
kommunallag och ett ändrat statsbidragssystem har ökat den 
kommunala självstyrelsen. Decentraliseringen har lett till ökat 
ansvar för kommunerna." 


Jämlikhet i beslut 


Idén om demokrati bygger på jämlikhet. Alla medborgare och 
samhällsgrupper har lika rätt till delaktighet i den politiska ge- 
menskapen. 

I vår undersökning har vi valt att särskilt uppmärksamma tre 
grupper: kvinnor, ungdomar och invandrare. I ett mycket viktigt 
avseende är Sverige nära att uppfylla normen. Det gäller kvin- 


! Det bör påpekas att manuskriptet avslutats i mars 1995. 
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nornas delaktighet inom vissa delar av det politiska livet. Man 
kan inte längre säga att det råder någon avgörande skillnad mel- 
lan könen när det gäller möjligheterna att bli vald som represen- 
tant till riksdagen och regeringen. Det bör dock hållas i minnet 
att andelen kvinnor som innehar maktpositioner bortom offent- 
lighetens ljus är betydligt lägre. Situationen är sämre när det gäl- 
ler de ungas politiska representation, men kan ändå ges betyget 
godtagbar. Invandrarnas delaktighet i politiken är däremot så låg 
att Sverige här måste få ett klart minus. 

Utvecklingen över tid är för kvinnornas del mycket positiv. De 
unga har också på senare tid ökat sin representation i riksdagen. 
Sverige fick efter 1994 års val den yngsta riksdagen i modern tid. 
Slutsatserna beträffande invandrare måste bli mer försiktiga, ef- 
tersom datamaterialet här är mer bristfälligt. Situationen förefal- 
ler dock inte ha förbättrats. Valdeltagandet bland invandrarna 
sjunker. Mycket få invandrare innehar kommunala förtroende- 
poster. Invandrarna har inte lyckats etablera sig som en grupp för 
att sätta press på politiken. De har i stället blivit en kärngrupp 
bland de politiskt fattiga. 


Medborgerlig tolerans 


Demokratins toleransideal innebär att medborgarna accepterar 
mångfald och avvikande uppfattningar. Fri- och rättigheterna av- 
ser att skydda individers och minoriteters rättigheter. 

Det har hittills varit svårt att bedöma 1 vilken mån svenskarna 
uppfyller demokratins krav på tolerans. Vi har därför genomfört 
en specialundersökning där ett representativt urval vuxna svens- 
kar tillfrågats om sin uppfattning om femton olika fri- och rättig- 
heter, varav flertalet återfinns i regeringsformen. Även om inter- 
vjuundersökningen 1 vissa delar gav en ljus bild var helhetsin- 
trycket överraskande dystert. Den svenska befolkningen har en 
oacceptabelt intolerant attityd till invandrare, homosexuella lära- 
re, ateistiska lärare och politiska ytterlighetsriktningar. En tredje- 
del av svenskarna vill ha dödsstraff. Den omfattande intoleransen 
har hittills passerat opåtalad i offentlig debatt och samhällsforsk- 
ning. Att främja toleransen fordrar ett långvarigt och tålmodigt 
opinionsbildningsarbete. 
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Fri- och rättigheter 


Demokratibegreppets andra huvudkomponent är rättsstaten. 
Detta kriterium har i sin tur delats upp på tre olika indikatorer. 

Det första av rättsstatens krav handlar om de medborgerliga 
fri- och rättigheterna. Regeringsformens andra kapitel och Euro- 
pakonventionen innebär att svenskarna numera omfattas av ett 
relativt noga preciserat rättighetsskydd. Utvecklingen över tid 
har varit positiv. Medvetenheten om betydelsen av ett fungeran- 
de rättsskydd för individen har ökat. 


Rättssäkerhet 


Kravet på rättssäkerhet innebär att individer inte diskrimineras 
och behandlas godtyckligt. Alla medborgare måste ha tillgång till 
effektiva medel för att kunna hävda sin rätt. I detta avseende 
måste Sverige anses uppfylla rättsstatens grundkrav. Det finns 
dock vissa problem som härstammar från svagheter när det ex- 
empelvis gäller ramlagstiftning och skyddet för privatlivet. 


Maktdelning 


All maktkoncentration innebär risker. Endast makt kan hejda 
makt. Denna grundtanke ligger bakom rättsstatens krav på makt- 
delning. Sverige motsvarar knappast normen. Kontrollmakten 
har en svag ställning. Någon nämnvärd förändring har knappast 
ägt rum. Det är möjligt att EU-anslutningen kan innebära en för- 
ändring på denna punkt. Politikens juridifiering aktualiserar frå- 
gan om balansen mellan juridik och politik. 


Gemensamma resurser 


Förutom medborgarstyrelse och rättsstat kräver demokratin ock- 
så handlingskraft. Detta värde preciseras här genom tre indikato- 
rer. 

Den första av våra tre aspekter av politisk handlingskraft gäl- 
ler tillgång till resurser. Vi har granskat en viktig resurs, nämligen 
politikens ekonomiska förutsättningar. Statsskulden betyder att 
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Sverige ligger mycket långt från idealet. Staten har inte de eko- 
nomiska resurser som krävs för att kunna utnyttja sitt handlings- 
utrymme. Staten är pank och banken knackar på dörren. Utveck- 
lingen sedan 1980-talet är otvetydigt negativ. Statsskulden växer 
och demokratins handlingsutrymme minskar. 


Beslutsförmåga 


En effektiv demokrati kräver att politikens aktörer kan fatta håll- 
bara beslut. Förmågan att samarbeta över ideologiska gränser är 
nödvändig. Politiker måste kunna revidera sina ställningstagan- 
den och ta ett övergripande samhällsansvar. 

Jämfört med idealet måste Sverige anses ha en någorlunda god 
beslutsförmåga. Styrkan är att politikerna har en gemensam pro- 
blembild. 

Utvecklingen över tid är mindre positiv. Riksdagens besluts- 
förmåga har minskat. Politikernas polarisering innebär att parti- 
erna har fått allt svårare att komma överens. Kompromissförmå- 
gan har försvagats. Utvecklingen är mycket dyster. Kommitté- 
väsendet och det korporativa systemet fyller inte längre sin funk- 
tion som samordnande mekanism. Sammanträdeskulturen har 
försvagats. Det är nu ytterst angeläget att politikens aktörer kan 
utveckla nya beslutsformer. 


Kontroll över genomförandet 


Demokratin kan knappast fungera om det inte finns ett samband 
mellan det som de folkvalda beslutar om och det som slutligen 
kommer medborgarna till del. 

Tack vare en jämförelsevis kompetent och effektiv förvaltning 
uppfyller Sverige normen relativt väl. Men tendensen är inte upp- 
muntrande. Det finns tecken på klara problem. Den offentliga 
sektorn används allt oftare på fel sätt. Negativa bieffekter från 
ett flertal välfärdsreformer gör sig nu gällande. Vissa betydande 
sociala reformer såsom socialhjälpen, arbetsskadeförsäkringen 
och arbetsmarknadspolitiken har i genomförandeledet 1 stora de- 
lar blivit till något annat än vad de ansvariga politikerna beslutat. 
Riksdag och regering har inte tagit sin kontrollerande roll på all- 
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var. Politikerna är mer intresserade av att besluta om nya refor- 
mer än att fråga om de redan beslutade reformerna fungerar. Ett 
annat viktigt problem är att åtskilliga organ som skall genomföra 
den offentliga politiken brister 1 legitimitet. 

Den enskilda individen har i stor utsträckning förvandlats till 
klient och kund. Sociala reformer med vackra mål har genom 
perversa effekter givit incitament att utnyttja och missbruka sy- 
stemen. Man kan här skönja en gryende förtroendekris som på 
sikt kan få allvarliga konsekvenser för den svenska demokratin. 


Ett sammanfattande betyg på svensk demokrati 


Demokratirådets granskning av den svenska demokratin visar att 
bilden har både ljusa och mörka sidor. Tabell 5.2 ger en sam- 
manfattning av våra observationer. Två plustecken i kolumnen 
för ”ideal” innebär att dagens förhållanden ligger så nära demo- 
kratins norm som man rimligen kan begära. Ett plus innebär att 
verkligheten ligger någorlunda i närheten av det önskvärda. Noll 
står för en acceptabel nivå. Ett minus indikerar en mer betydan- 
de avvikelse och två minus att svensk politik skiljer sig mycket 
från demokratins norm. Kolumnen för utveckling sammanfattar 
våra observationer vad avser förändringar under det senast gång- 
na årtiondet. Två plus betyder en avsevärd förbättring och ett 
plus en viss förbättring. Minustecknen indikerar på motsvarande 
sätt olika grader av försämring. Med tretton indikatorer gör det- 
ta att summorna kan variera på en skala från — 26 till + 26. 

Vi gör inga anspråk på att kunna formulera exakta siffervärden 
på demokratins kvalitet i dagens Sverige. Men vi menar att våra 
kriterier och observationer är så pass precisa att de tillåter en 
rangordning och jämförelse mellan de olika kriterierna.” Därmed 
är det möjligt att sätta betyg på svensk demokrati. 


? Det övergripande resultatet (totalsummorna) påverkas givetvis av antalet indikatorer. 
En förändring kan då åstadkommas genom att en indikator med flera komponenter splitt- 
ras upp i sina delkomponenter. I vårt fall är det ”effektivt deltagande” som härvidlag ut- 
gör problemet. En sammanslagning av dess tre delkomponenter påverkar emellertid re- 
sultatet enbart på marginalen. 


130 


Den vänstra kolumnen, som beskriver skillnaden mellan ideal 
och verklighet, visar att läget för svensk demokrati visserligen 
inte är katastrofalt, men ändå långt från idealet. Det finns inget 
kriterium som ger anledning till överbetyget två plus. När det gäl- 
ler den första av de tre huvudkomponenterna, medborgarstyrel- 
se, visar tre indikatorer på ett plus (valrörelser, frivilliga medbor- 
garsammanslutningar och jämlikhet i beslut) medan tre indikato- 
rer pekar på ett minus (dagordningsmakten, det offentliga rum- 
met och tolerans) och en väger jämnt (lokal självstyrelse). Med- 
borgarstyrelsens nettosumma blir därför plus minus noll. Sam- 
manfattningsbetyget för den svenska rättsstaten blir däremot ett 
svagt plus. Maktdelningen är visserligen bristfällig, men fri- och 
rättigheterna samt rättssäkerheten ger anledning till svaga plus- 


Tabell 5.2. Den svenska demokratin summerad. 


Ideal Trend 


Medborgarstyrelse 
Kontroll över dagordning NG 


Upplyst förståelse: det - - 
offentliga rummet 


Effektivt deltagande: + + 
valrörelserna 


Effektivt deltagande: civilt + — 
samhälle 


Effektivt deltagande: 0 + 
lokal självstyrelse 


Jämlikhet i beslut + + 
Medborgarskap: tolerans - Z 
Rättsstat 

Fri- och rättigheter 

Rättssäkerhet 

Maktdelning - 

Handlingskraft 

Kontroll över resurser - = ——- 
Beslutsförmåga 0 - 


Kontroll över genomförande + - 


Summa +—-0 -4 
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betyg. Indikatorerna på den tredje huvudkomponenten, hand- 
lingskraft, pekar i skilda riktningar. Kontrollen över genomföran- 
det håller visserligen godtagbar standard men beslutsförmågan är 
svag och indikatorn resurser måste få sämsta möjliga betyg. Net- 
tot för handlingskraft blir därför minus ett. 

Plus minus noll för medborgarstyrelse, ett plus för rättsstat och 
ett minus för handlingskraft. Totalsumman blir alltså noll. Svensk 
demokrati får därmed betyget acceptabel. Att översätta i ord är 
vanskligt och beror mycket på förväntningar: är glaset halvfullt 
eller halvtomt? Det kunde i nästan alla avseenden vara sämre, 
men det finns också tydliga brister. 

På motsvarande sätt ger den högra kolumnen möjlighet att 
göra en sammanfattande bedömning av förändringarna under de 
senaste åren. Tre av medborgarstyrelsens indikatorer har utveck- 
lats positivt (valrörelser, lokal självstyrelse och jämlikhet i be- 
slut). Tre aspekter av medborgarstyrelsen har försämrats (mak- 
ten över dagordningen, det offentliga rummet och föreningsli- 
vet); vad avser dagordningsmakten är trenden mycket negativ. 
När det gäller tolerans saknas jämförbara data och vi kan därför 
inte dra några slutsatser om förändringar. Inom komponenten 
rättsstaten har skyddet för de medborgerliga fri- och rättigheter- 
na tenderat att stärkas, medan läget för övriga två indikatorer va- 
rit oförändrat. Alla indikatorer på handlingskraft pekar i negativ 
riktning; trenden för en av indikatorerna, resurser, måste beskri- 
vas som mycket negativ. 

Sammanfattningsvis har förändringen för medborgarstyrelse 
varit svagt negativ, för rättsstat svagt positiv och för handlings- 
kraft starkt negativ. Som helhet har med detta sätt att mäta den 
svenska demokratin försämrats under senare år. 


Vad händer nu med svensk demokrati? 


Utvecklingen ger således anledning till oro. Det är visserligen 
inte första gången som det i den offentliga debatten höjs röster 
som varnar för tillståndet i svensk demokrati. I själva verket hör 
klagomålen på det politiska systemet i dag till den offentliga dis- 
kussionens allmängods. Men vår tolkning skiljer sig i viktiga av- 


132 


seenden från standarduppfattningarna. 

Men en viss tillspetsning kan man säga att debatten hittills do- 
minerats av två tolkningar. Den ena, låt oss för enkelhets skull 
kalla den vänsterns samhällssyn, bygger på uppfattningen att 
samhället lider av för lite politik. Folkstyrelsen hotas i detta per- 
spektiv av privatisering, individualisering och marknadens makt. 
Den andra tolkningen, högerns samhällssyn, hävdar tvärtom att 
samhället plågas av för mycket politik. Statliga regleringar, höga 
skatter och ineffektiva politiker kväver det enskilda initiativet 
och de välståndsalstrande krafterna. 

Efter vår analys av problemen i svensk demokrati har vi svårt 
att inordna oss i såväl den ena som den andra av dessa standard- 
uppfattningar. Högerns samhällssyn fångar en viktig del av den 
verklighet som vi beskrivit, men dess lösning — mindre politik — 
tror vi inte på. I stället är det genom ett förnyat och utvidgat po- 
litiskt engagemang som problemen måste lösas. Politik i traditio- 
nell mening präglas förvisso av allt större problem. Den offentli- 
ga sektorns handlingskraft är numera såpass nedsatt att reform- 
politik av gängse snitt knappast längre är möjlig. Den politiska 
vänsterns förmåga att önska bort problemen ser vi inte positivt 
på. Men samtidigt fångar också vänsterns samhällssyn en viktig 
del av verkligheten. Marknaden kan ensam inte lösa alla sam- 
hällsproblem. Medborgarna har också krav på kollektiva beslut, 
gemensamma normer och institutioner som även kan hävda såväl 
kollektivets som de svagas rättigheter. 

Det tycks se ut som en olöslig ekvation. Politiken verkar både 
omöjlig och nödvändig. Men vi menar att ekvationen går att lösa. 
Politik kan bedrivas på delvis andra sätt än den form som utveck- 
lades i Sverige under några efterkrigsdecennier. Den negativa ut- 
vecklingen för svensk demokrati kan vändas i positiv riktning. 
Det kräver emellertid ett annat perspektiv på politik och det 
fordrar ett omtänkande både bland medborgare och politiker. 

Demokratin har mer och mer blivit en åskådarsport med en 
alltmer blaserad och cynisk publik. Politik är i dag en aktivitet 
som sköts av professionella ställföreträdare som främst kommu- 
nicerar med folket via massmedierna. Demokratin kan bara vita- 
liseras om publiken kommer ned från läktaren. Det är den egna 
eller nära erfarenheten av politikens villkor som tydliggör sam- 
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bandet mellan beslut, ansvar och legitimitet. Den politiska dialo- 
gen måste framöver inte bara fungera från Kreta till Kiruna, den 
måste också fungera från Brohult till Bryssel. 

Politiken åt folket. Så kunde vår allmänna slutsats formuleras. 
Medborgarstyrelsen lider i dag av allvarliga svagheter. Främlings- 
känsla och intolerans präglar i dag många svenskarns inställning 
till politiken. Receptet är inte mindre utan mer folkstyrelse. Den 
enskilde medborgarens förståelse för demokratins styrelsemetod 
främjas bäst genom dialog och eget ansvarstagande. 

Även politikernas roll behöver förändras i grunden. Politikern 
är inte längre hjälten som kan lösa alla samhällsproblem. Ansva- 
ret för många av de gemensamma angelägenheterna fylls bäst av 
lokala samfälligheter och frivilliga organisationer. Politikernas 
styrelsemetod blir därmed i långa stycken indirekt: det gäller att 
organisera de gemensamma regelsystemen så att de befrämjar 
personligt och gemensamt ansvarstagande. 

Politikerna borde i dag koncentrera sig på att lösa de problem 
som inga andra instanser i samhället klarar av. Det är just i detta 
avseende som svensk demokrati har sina största brister. Det nu- 
varande akuta krisläget är 1 mycket självförvållat. Det är bara de 
folkvalda politikerna som kan stärka demokratins handlingskraft 
genom att förbättra det politiska systemets resurser, beslutsför- 
måga och genomförande. 

Vi har tagit oss friheten att på några punkter vara konkreta och 
föreslå precisa förändringar av politikens villkor. Vårt första för- 
slag handlar om att öka riksdagens makt över den politiska dag- 
ordningen genom inrättandet av en ny typ av utredningar — Riks- 
dagens Offentliga Utredningar. Vår andra rekommendation är 
anordnandet av en gemensam folkomröstning i samtliga EU-län- 
der om utfallet från regeringskonferensen 1996. Vår tredje re- 
kommendation gäller ett rättspolitiskt klarläggande angående 
behovet av en författningsdomstol. För det fjärde har vi föreslagit 
en dramatisk utökning av antalet lokala politiska förtroendeupp- 
drag. En femte punkt är en ny ordning för att öka riksdagens in- 
flytande över Sveriges agerande i EU. Den sjätte rekommenda- 
tionen, slutligen, gäller inrättandet av ett nytt organ — revisions- 
ombudsmannen -— för att öka insynen och kontrollen över den of- 
fentliga politikens genomförandeled. 
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Ett flertal andra behov av förändring kan mera indirekt här- 
ledas från vår analys. Dessa förändringar kräver en omprövning 
av invanda tankemönster. Det demokratiska styrelsesättet inne- 
håller många svårlösta dilemman. Demokratins arbetsmetod är 
offentlig debatt. Det är därför som demokratins dialog varit ett 
ledmotiv i denna rapport. Vår granskning av svensk demokrati 
avslutas därför med att vi påminner om ett av våra mest oroväck- 
ande resultat. En av medborgarstyrelsens viktigaste förutsättning- 
ar, ett fungerande offentligt rum, fungerar illa i dagens Sverige 
och utvecklingen är också negativ. Den svenska demokratin kan 
endast förbättras genom en förnyelse av den offentliga debatten. 
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förekomsten av maktdelning och det politiska systemets 
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Författarna är statsvetare verksamma vid tre olika statsveten- 
skapliga institutioner i Sverige. 


